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Suomen yksityisalojen tydelakejarjestelmassa (TyEL) vallitsee kolmikantainen hallintotapa.
Kolmikannalla tarkoitetaan sita, ettd tyontekijat, tydantajat ja hallitus sopivat asioista yhdessa.
Eldketurvan paatdksenteko on kuitenkin ollut vahvasti tyomarkkinaosapuolten ja vahaisessa
maarin poliittisten puolueiden ja eduskunnan kasissa jarjestelman lakisdateisyydestd huolimatta.
Tutkimuksessa selvitetdan, miten tyoelakejarjestelman sisallosta todellisuudessa paatetdan ja
miksi tydmarkkinajarjestét ovat mukana valmistelussa. Lisaksi pohditaan, miksi ja miten tama
jarjestelma voisi muuttua tulevaisuudessa.

Ansioelakelakien valmisteluun osallistuvat Eldketurvakeskus, tydeldkelaitokset  ja
tydmarkkinajarjestot. Lopullisesti tydelakelakien muutokset kasitellddn eduskunnassa, joka saataa
ja muuttaa tydeldkelakeja. Tasavallan presidentti vahvistaa lait allekirjoituksellaan. Tutkimuksen
mukaan  tyOmarkkinajarjestdille  on  kuitenkin  keskittynyt suuri osa eldkevallasta.
Tyobelakejarjestelmad syntyi aikanaan valtiovallan ja tydmarkkinajarjestdjen kolmikantaisella
sopimuksella, minkd seurauksena sopijaosapuolilla on tarked rooli lainvalmistelussa. Lisaksi
tydnantajat ja tyontekijat rahoittavat jarjestelman, mikd osaltaan selittdd tydmarkkinajarjestéjen
eldkevaltaa.

Lakien valmistelu- ja paatoksentekomallit koetaan paaosin toimiviksi alan asiantuntijoiden
keskuudessa. Tyomarkkinajarjestdjen neuvottelujen tuloksena syntyvat konsensusratkaisut saavat
laajan hyvaksynnan, ja mallilla on saavutettu hyvid tuloksia. Valmistelusta ja paatdksenteosta on
kuitenkin [6ydettavissd myds heikkouksia. Asioista neuvottelee suhteellisen pieni joukko ihmisia, ja
eldkepolitikan kehittdmisestd voidaan todeta puuttuvan demokraattisuutta. Nykymallin
legitimiteetin  lisdys  vahentaisi jarjestelmddn  kohdistuvaa  kritiikkia ja  vakauttaisi
neuvottelujarjestelman valta-asetelmia. Nykymallin suurimpana uhkana nahdaan tydmarkkinoiden
keskusjarjestdjen neuvottelujen epdonnistuminen. Muita uhkia ovat tydmarkkinajarjestéjen
kannatuksen ja jarjestaytymisasteen lasku, mediakritiikki, tydelakevarojen hallinnoinnin siirtyminen
ja EU.

Lisdksi tyonantajien irtisanoutuminen tulopoliittisista kokonaisratkaisuista seka vuonna 2009
alkanut ikarajakiista ja sita edeltdnyt sosiaalitupo ennakoivat lainvalmistelu- ja
paatdksentekomallien muuttumista tulevaisuudessa. Tutkimuksessa hahmotellaan mahdollisia
kehityssuuntia tydeldkelakien valmistelun ja paatdéksenteon tulevaisuuden osalta. Jarjestelman
toivottaisiin olevan avoimempi ja yhteisty6td ministerion kanssa voitaisiin lisata.  Nykyista
elaketydryhmaa on ehdotettu laajennettavan, jolloin syntyisi koko ansioelakejarjestelmaéa koskeva
forum. Yksi vaihtoehtoinen tulevaisuudenskenaario olisi nykyistd suppeamman elaketyéryhman
perustaminen. Radikaaleimmat muutosvaihtoehdot korostavat valtion asemaa kolmikannassa.
Naiden vaihtoehtojen toteutuessa tydmarkkinajarjestot menettaisivat suuren osan nykyisesta
eldkevallastaan. Naitd eri kehitysvaihtoehtoja analysoidaan ja arvioidaan tutkimuksen lopuksi
sosiaalisen ja poliittisen kestavyyden nakodkulmasta.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen aihealue

Suomen yksityisalojen tyoelakejarjestelma (TyEL) on kansainvalisesti katsottuna monessa
suhteessa erikoislaatuinen. Tyoeldkkeet ovat lakisdateisia, mutta ne on hajautettu, ja niita
hallinnoivat  yksityiset  eldkevakuutusyhtiot tai  muut  eldkelaitokset.  Lakisaateinen
tydeldkejarjestelma syntyi aikanaan valtiovallan ja tyomarkkinajarjestdjen kolmikantaisella
sopimuksella, minkd seurauksena sopijaosapuolila on tarked rooli Ilainvalmistelussa,
toimeenpanevien laitosten hallinnossa ja muutoksenhaussa. (Kangas 2010, 157.) Aimo annos
korporatismia leimaa niin hallintoa kuin etujakin. Lisdksi elakkeet ovat taysin ansiosidonnaisia, eika
jarjestelma sisalla elakekattoa. Hajautettu ja korporatistinen, mutta koordinoitu ja suhteellisen tasa-
arvoinen, lienevat oikeat termit kuvaamaan tata luomusta. Tyoelakejarjestelman ristiriitaisuus
heijastaa taustalla vaikuttaneita poliittisia voimia, rakenteellisia tekijoita ja historiallisia sattumia.
Lopputuloksena on eurooppalaisittain varsin tavanomainen, mutta samalla monien piirteiden osalta

ainutlaatuinen institutionaalinen jarjestelma. (Paavonen & Kangas 2006, 251-253.)

Suomen tydelakejarjestelman piirissa oli vuoden 2007 lopussa noin 2,9 miljoonaa 18-67 -vuotiasta
tydeldkevakuutettua. Tama luku sisaltaa siis kaikkien tydelakelakien piiriin kuuluneet vakuutetut.
Yksityisten alojen tyoeldkelain TyEL:in piirissa arvioitiin vuoden 2008 lopussa olleen 1,5 miljoonaa
henkil6d, mikd on noin 60 prosenttia kaikista tyoeldkevakuutetuista. Lisaksi tyoeldkejarjestelman
rahavirrat ja varannot ovat suuria ja yksityiset yhtiét hallinnoivat naitd lakisaateisia varoja.
Tydelakelaitosten sijoituskanta oli vime vuoden lopussa 138,8 miljardia euroa. (www.tyoelake.fi
2011a.) Tyobelake aiheena herattdd paljon keskustelua, ja sitd myods tutkitaan paljon. Suurin osa
keskustelusta kaydaan tydelaketurvan sisallon ymparillda, mutta viime vuosien aikana on yha
enemman alettu kiinnittdd huomiota myods siihen, miten tybeldketurvan sisallostd paatetdan.
Tyobelaketurvan sisdllésta paattaminen ja eldkevalta kiinnostavat, sillda elake on jokaisen

suomalaisen keskeinen tulonldhde vanhuudessa. (Lassila 2010b, 2.)

Eldkejarjestelma siis luo ja yllapitdd yhteiskunnallista valtaa, mutta kysymys kuuluu, kuka
ensisijaisesti paattaa elakkeista. Vastaus riippuu nakdékulmasta. Suomessa tydelakejarjestelman
sisdllostad sdadetddn laissa, mutta jarjestelman ehdoista sovitaan pitkalti tydmarkkinajarjestojen
valisissd neuvotteluissa. TyoOelakejarjestelmassd vallitsee ns. kolmikantainen hallintotapa.
Kolmikannalla tarkoitetaan sita, ettd tyontekijat, tydantajat ja hallitus sopivat asioista yhdessa.

Eldkejarjestelman lainsdadantdéa koordinoidaan ja valmistellaan sosiaali- ja terveysministeridssa.



Lakien valmisteluun osallistuvat Elaketurvakeskus, tydeldkelaitokset ja tydmarkkinajarjestot.
Jarjestot kuten SAK, STTK, Akava ja EK edustavat tyOnantajia ja tyontekijoitd. Tyoelakelaitoksia
edustaa neuvotteluissa muodollisesti niiden etujarjestd Tyoelakevakuuttajat (TELA). Lopullisesti
tydeldkelakien muutokset kasitellddn eduskunnassa, joka saatda ja muuttaa tydeldkelakeja.

Tasavallan presidentti vahvistaa lait allekirjoituksellaan. (Hietanimi & Ritola 2007, 36.)

Elakepolitikassa on kyse vuosikymmenten sitoumuksista, ja talld hetkelld ikdantyva vaesto
aiheuttaa lisdhaasteita paatdksentekoon. Akateemisen mielenkiinnon kohteena on ollut elake-
etuuksista ja kustannuksista paattaminen. Paatdksenteko on vahvasti tydmarkkinaosapuolten ja
vahaisessd maarin poliittisten puolueiden ja eduskunnan kasissa jarjestelman lakisdateisyydesta
huolimatta. Elakepoliittinen paatdksenteko on keskittynyt yhteiskunnan hierarkian huipulle, mutta
paatoksenteko ei ole vakiintunut yhdelle muodolliselle ryhmalle, vaan kysymykset politisoituvat
tydmarkkinajarjestdjen valisissd monimuotoisissa neuvotteluissa. Menneina vuosikymmenina
tydmarkkinaosapuolten odotettiinkin  paattdvan elakeasioista ja valtion tehtaviksi jaivat
osallistuminen kolmikantaneuvotteluihin sekd paatdsten toimeenpano lainsdadanndssa. Viime
vuosien aikana tdmankaltainen valmistelu ja paatdksenteko ovat kuitenkin saaneet osakseen yha
enemman kritiikkia. (Lassila 2010b, 2; Johanson & Sorsa 2011, 155-156.)

Etujarjestdjen rooli suomalaisessa elakepolitikassa onkin saanut paljon puhetilaa mediassa.
Yleensa tama keskustelu on ollut hyvin kriittistd. Elinkeinoeldman ja politikan eliitti ovat
arvostelleet voimakkaasti kolmikantaista sopimista. Sen on sanottu pénkittavan keskusjarjestdjen
yhteiskunnallista asemaa ja hamartavan yhteiskuntapolitikan rooli- ja vastuunjakoa. On maoitittu,
ettd valta on liukunut etujarjestdille, jotka ahnaasti ajavat omaa ryhmaintressidan ja mitatoivat
eduskunnan yhteiseen hyvaan pyrkivan tahdon. Tyomarkkinoiden eldakeneuvotteluryhmaa
moititaan aika ajoin epademokraattiseksi ja epaparlamentaariseksikin. Sitd on nimitelty jopa
salaperaiseksi herrakerhoksi. (Paavonen & Kangas 2006, 354; Kalliomaki 2007, 4). Juhana
Vartiaisen (2010) mukaan eldkeneuvotteluryhma on kolmikannan todellinen valtakeskittyma ja
tdama salamyhkadinen valmisteluelin istuu 120 miljardin euron eldkerahojen paalla. Vartiaisen
mukaan korporatismin seurauksena hallitus ei ole oppinut ottamaan vastuuta valtiontaloudesta,
eivatkd kansalaiset tai media sitd heiltd mydskaan edellytd. (Suomen elakekeskustelu
"kafkamaista” 2010.)

Suomen elakejarjestelma seka kolmikantainen hallinto ja valmistelu ovat kritiikin lisaksi saaneet
kuitenkin myds kiitosta. Tydeldkejarjestelma on kestavyysvajeestaan huolimatta kansainvalisesti
katsoen melko hyvalla tasolla. Todellisen eldkepoliittisen paatdksenteon pysyminen eduskunnan
ulottumattomissa on osaltaan suojannut Suomen eldkejarjestelmaa muualla usein rahoituksesta

piittaamattomiin paatoksiin johtaneesta populismista. Tydmarkkinaosapuolten voidaan katsoa



tuoneen paatdksentekoon asiantuntemusta ja taloudellista realismia. Kovin harva ymmartaa
jarjestelmaa niin perusteellisesti, ettd voi olla sitd oikeasti kehittdmassa. Alan kaytannon
asiantuntemuksen avulla valtetdan lainsdadannon karikot. (Antila 2010b, 21) Jukka Rantalan
mukaan tydelakkeet ovat aluetta, jossa tydmarkkinajarjestdilla on taysi puhevalta, silla kyseessa on
tydsuhteen ehtoihin rinnastuva etuus ja jarjestot edustavat sekd maksajia ettd nykyisia ja tulevia
edunsaajia. Hanen mukaansa on luonnollista, ettd demokraattisessa valtiossa jarjestét perustavat
keskinaista yhteisty6taan varten erilaisia tyéryhmia, joista elakeneuvotteluryhma on yksi esimerkki.
(Kalliomaki 2007, 4.)

Myds kansalaiset tuntuvat kritiikistd huolimatta luottavan edelleen kolmikantaiseen neuvotteluun
eldkeasioissa. TNS Gallup on selvittanyt tydmarkkinajarjestéjen (SAK, STTK ja Akava)
toimeksiannosta kansalaisten arvioita  tydssa  jaksamisesta  sekda = suhtautumista
palkansaajajarjestojen toimintaan elakeasioissa. Tutkimus on toteutettu vuonna 2010. Sen mukaan
51 % kansalaisista sanoo luottavansa elakeasioiden valmistelussa eniten palkansaajajarjestoihin.
Maan hallitukseen eniten luottavia 16ytyy ainoastaan 15 %. Huomattava osa (28 %) vaestosta ei
tieda, mihin luottaa elakeasioissa. Tutkimuksen tulokseen saattaa vaikuttaa hallituksen kevaan
2009 yksipuolinen eldkeian nostopaatds, joka ei ymmarrettavasti saanut kiitosta suurelta yleisolta.

(Suhtautuminen tydssa jaksamiseen ja palkansaajajarjestdjen toimintaan elakeasioissa, 4.)

Viime vuosien ajalta voidaan 16ytdd monia tekijoita, jotka vaikuttavat eldkevaltaan ja ovat osaltaan
lisdnneet kriittisyyttd paatoksentekorakenteita kohtaan. Muun muassa EK:n sanoutuminen irti
tulopoliittista kokonaisratkaisuista vuonna 2007 on aiheuttanut epailyksia koko kolmikannan osalta.
On vedetty johtopaatdksia, ettd tulopolitikan ajan paatyttya kolmikanta on kriisissa, eikd kykene
enda sopimaan myoskaan eldkeasioista. Toisena esimerkkind voidaan mainita vuoden 2009
helmikuussa alkanut kiista eldkeikarajoista, kun hallitus paatti yksipuolisesti nostaa
vanhuuseldkeikaa. Palkansaajajarjestot vastustivat jyrkasti elakeidn nostamissuunnitelmia ja pitivat
poyristyttdvana sita, ettd tydeldkkeitd koskevassa ratkaisussa hallitus hylkasi tulokselliseksi
osoittautuneen kolmikantaisen valmistelun. Maaliskuussa 2009 sovittiin, etta elékkeellesiirtymisian
nousuun tahtadavia linjauksia valmistellaan tydmarkkinajarjestdjen eldkeneuvotteluryhmassa, joka
ei kuitenkaan paassyt yksimielisyyteen. Tydryhman epaonnistuminen on sittemmin aiheuttanut
epailyja, etteivat tyOnantajien ja palkansaajajarjestdjen edustajat pysty endd sopimaan

elakepolitiikasta.’

! Katso esimerkiksi:

Elakeian nosto poyristyttaa:
<http://www.taloussanomat.fi/politiikka/2009/02/25/elakeian-nosto-poyristyttaa/20095235/12>
Palkansaajajarjestot poyristyivat eldkeidn nostosta:
<http://www.mtv3.fi/uutiset/kotimaa.shtml/arkistot/kotimaa/2009/02/819095>,



EU:n tulevaisuuteen erikoistunut tutkija Peter Ekholm nakee vield yhden lisdperusteen
kolmikannan vaajaamattomalle alamaelle. Suomalaisen sopimusyhteiskunnan vahvin tukijalka oli
devalvaatio, kotimaan rahan arvon heikentaminen muihin valuuttoinin ndhden. Se konsti
hyvasteltiin rahaliitto Emun my6ta. Nyt Euroopan Unioni lisda jatkuvasti vaikutustaan jasenmaiden
tydmarkkina-asioissa, kun EU:n komissio keskustelee yhd enemman tyonantajien ja tyontekijoiden
Brysselin-jarjestdjen kanssa. Kotoinen kolmikantamalli siis heikkenee koko ajan samalla, kun
Brysselin kolmikanta voimistuu. Tama vaikuttaa Ekholmin mukaan vaajaamattdmasti myds

elakepolitiikan paatdksentekoon. (Suomen eldkekeskustelu “kafkamaista” 2010.)

Kolmikanta, konsensus ja keskitetyt tydmarkkinaratkaisut ovat karjistetysti olleet suomalaisen
yhteiskunnan kolme kovaa K:ta. Niin yhteiskunta kuin tydmarkkinajarjestot itse ovat olleet sita
mielta, ettd tydnantajat ja palkansaajat — maksajat ja edunsaajat — omaavat legitimiteettia paattaa
elékepolitikasta. Mutta historiallinen kovuus ei ole tae tulevasta. (Hurmeranta 2010.) Muun
muassa Kausto (2002) toteaa, etta tilanne on muuttumassa. Tyoelakejarjestelmamme on nimittain
siirtynyt vaiheeseen, jossa etuuksien lisddminen on takanapain. Etujen supistamisesta on
vaikeampi saavuttaa yhteisymmarrys kuin niiden laajentamisesta. Lisdksi elakejarjestelman
kehitysstrategiaa tarkastellaan EU:n avoimen koordinaatiomenetelman puitteissa, mika tarkoittaa
yhteisten EU-tavoitteiden huomioonottamista kansallista elakestrategiaa luotaessa. Raportointi
laajenee ja jarjestelmatasolla tydomaara lisdantyy. Kausto esittddkin kysymyksen, joka on viime
vuosina kuultu useiden asiantuntijoiden huulilta: Olisiko paikallaan miettia tydelakejarjestelman
kehitystyon selkedmpaa organisointia? Hanen mukaansa viime vuosien tyéryhmaorganisoinnista

tulisi siirtya jarjestelmallisempaan ja avoimempaan johtamismalliin. (Kausto 2002, 37.)

Laajan julkisen keskustelun pohjalta voidaan pohtia, ollaanko elakejarjestelmassa siirtymassa pois
kolmikantaisen valmistelun ajasta, vai ovatko tydmarkkinajarjestot tulevaisuudessa viela mukana
jarjestelman hallinnossa ja kehittamisessa? Mahdolliselle muutokselle olisi hyva kartoittaa myods
syitd. Toinen suuri kysymys koskee nykymallin vaihtoehtoja. Jos tydantaja- ja
palkansaajajarjestdjen rooli eldkepoliittisessa paatdksenteossa muuttuu, mitd tulee tilalle?

Kysymys on erittdin tarkea seka ajankohtainen, ja lisdksi se koskettaa jokaista suomalaista.

Tydnantajat haluavat lakkauttaa Rantalan ryhman:
<http://www.hs fi/talous/artikkeli/Ty% C3%B6nantajat+haluavat+lakkauttaa+Rantalan+ryhm%C3%A4n/11352
56950948>
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1.2 Keskeinen kirjallisuus

Kuten edellisesta luvusta voidaan paatella, kyseessa on hyvin ajankohtainen ja paljon keskustelua
herattanyt aihealue. Kolmikannan roolia elakejarjestelmassad on pohdittu mielipidekirjoituksissa,
lehtien palstoilla ja osana laajempaa tutkimusta kolmikannan asemasta Suomessa.
Tyobelakelainsdddanndn kehittdminen liittyy vahvasti tydmarkkinoihin, silld kolmikantainen
neuvottelujarjestelmad muistuttaa suuresti tulopoliittisia  kokonaisratkaisuja, ja aiemmin
elakepolitikka olikin vahvasti kytkOksissa tupo-ratkaisuihin. Naitd kytkoksia ja Suomen
tydmarkkinajarjestelmaa on tutkittu aina 50-luvulta lahtien. Viimeisimpia kokonaisvaltaisia esityksia
tydmarkkinajarjestelman toiminnasta on Suomen tyémarkkinamalli (Kauppinen 2005). Kauppinen
on kirjoittanut tydmarkkinoista aiemminkin, hanen erds aiemmista teoksistaan vuodelta 1992 pohtii
tydmarkkinamallin muutosta. Pekka Kosonen (1993) taas on vertaillut Suomen ja eri maiden
tydmarkkinamalleja ja Martti Kairinen on tehnyt tydmarkkinamallin oikeustieteellistd perustaa

koskevia tutkimuksia.

Myds tydelakejarjestelman syntya, kehitystd seka poliittista historiaa on tutkittu varsin kattavasti
kotimaisessa akateemisessa tutkimuksessa (mm. Kari Salminen 1987, Heikki Niemela 1994, Teivo
Pentikdinen 1997, Raija Julkunen & Jussi Vauhkonen 2006 ja Tapio Bergholm 2007). Naista
teoksista I0ytyy tietoa myds tydmarkkinajarjestdjen ja kolmikannan asemasta ja aseman
muuttumisesta eldkepolitikassa, mutta nakdkulma on yleishistoriallinen. Varsinaisesti
tydmarkkinajarjestdjen roolia sosiaalipolitiikan ja tydeldkejarjestelman kehityksessa ovat tutkineet
muun muassa Irma Vaananen-Tomppo 1981 seka Tapani Kahri & Savola Matti 1997. Kolmikannan
tdmanhetkistd asemaa elakejarjestelmassa on tutkittu vdhemman, ja siihen on usein viitattu
kirjallisuudessa ja tutkimuksissa vain lyhyesti. Tydmarkkinajarjestdjen asemaa ja kolmikantaa on
tutkittu 1ahinnd tydmarkkinoiden kannalta. Seka yksittaiset tutkijat ettd kansainvaliset jarjestot ovat
tehneet tutkimuksia, joissa selvitetdan institutionaalisten tekijoiden vaikutuksia tydmarkkinoiden
toimivuuteen (Bassanini & Duval 2006 ja OECD 2006). Nama tutkimukset eivat kuitenkaan liity

elakejarjestelmaan.

Elakejarjestelman hallintoa ovat tutkineet muun muassa Jan-Erik Johanson ja Ville-Pekka Sorsa.
Heidan teoksensa, Pension Governance in Finland, on osa Valta Suomessa — tutkimushanketta.
Muita saman hankkeen tutkijoita ovat Heikki Niemela, Kari Salminen, Sixten Korkman, Jukka
Lassila, Niku Maattanen, Tarmo Valkonen seka Pentti Arajarvi. Kyseinen tutkimusohjelma ajoittui
vuosille 2007-2010, ja siind tutkittin yhteiskunnallisten muutosten vaikutusta valtaan ja
vallankayttajiin. Eras tutkimuksen rahoitettavista hankkeista oli nimeltaan elakejarjestelma ja -valta.

Kyseisessa tutkimushankkeessa keskityttiin erityisesti yksityisen sektorin tydeldkejarjestelmaan ja
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valtaa tutkittiin taloudellisista, oikeudellisista, sosiaalipoliittisista ja politiikan tutkimuksen
Iahtokohdista. Tutkimuksen tavoitteena oli selvittda, kenellda on valtaa elakejarjestelmassa ja milla

perusteilla. Tutkimuskohteena on seka elakepolitikka etta elakerahastot ja niiden sijoituspolitiikka.

Tutkimukseen perustuen julkaistiin huhtikuun lopulla 2011 kirja nimeltd Eldkevalta Suomessa
(toim. Johanson, Lassila & Niemela). Hankkeessa Akatemian rahoituksella toimineet tutkijat ovat
lisdksi pitaneet lukuisia esitelmid eldkevaltaan liittyvistd tutkimuksista, mm. Tydelakepaivill,
Tyobeldkevakuuttajat TELA:n seminaareissa ja kokouksissa, Kuntien eldkevakuutuksen KEVA-
paivassa, taloustutkijoiden seminaareissa ja yliopistoluennoilla, Valta-ohjelman vuosiseminaarissa,
Tampereella pidetyssd Power: Forms, Dynamics and Consequences — konferenssissa ja

International Institute of Public Finance — konferenssissa Maastrichtissa. (Pietikainen 2010, 55.)

Lainvalmistelua on tutkittu verrattain vahan ja lainvalmistelua koskevan teoreettisen tiedon osuus
oikeustieteen ja muiden tieteenalojen opetuksessa on myds melko niukkaa. Jyri Tala (2005)
kasittele lainvalmistelua ja vaikutuksia suhteellisen kattavasti, ja Matti Niemivuo (2002) on
kirjoittanut aiheesta perusteoksen Kansallinen lainvalmistelu. Lainsdadantdmenettely taas on ollut
vakiintuneesti  tutkimuksen ja opetuksen kohteena erityisesti valtiosdantboikeudessa,
eurooppaoikeudessa ja politikan tutkimuksessa. Varsinaisesti elakelakien valmistelusta ja
paatoksenteosta ei ole olemassa kirjallisuutta, joten tatd on mallinnettu luvussa kolme pitkalti
yleisen lainvalmisteluun liittyvan  kirjallisuuden  sekd  tutkimusta varten tehtyjen

asiantuntijahaastattelujen avulla.

Suomen tydelakejarjestelman asemaa EU:ssa on tutkittu suhteellisen paljon ja eri tavoin (mm. Kari
Salminen 1987, Kari Pakaslahti 2003, Kari Kiuru 2004, Matti Jokelainen 2005, Julia Kiuru 2009,
Sini  Laitinen-Kuikka 2005-2010). Naissad tutkimuksissa nostetaan esille Suomen mallin
ominaispiirteitd ja EU:n vaikutusta kansalliseen eldkepolitikkaan. Lisaksi tutkimuksista 16ytyy
vertailuja eri maiden jarjestelmien osalta. Vertailut ja skenaariot tulevaisuudesta keskittyvat
yleensa jarjestelmien rahoitukseen (jako- ja maksuperusteisuus seka yksildlliset elaketilit) ja
eldkeuudistuksiin. Hallinnollista puolta on tutkittu huomattavasti vdhemman, ja naissakin
tutkimuksissa Suomen osalta keskitytdan yleensa vyksityisten tyoelakelaitosten asemaan

jarjestelman hallinnossa ja toimeenpanossa.

Tyobelakejarjestelman valtakysymykset eivat ole yksinkertaisia, eika niista tunnu olevan olemassa
yhta, yleisesti hyvaksyttyd nakemysta tai totuutta. Vaihtoehtoisia nakdkulmia on yleensa useita.
Pelkastddn lakien valmistelu- ja  paatOksentekoprosessi elakelakien osalta ovat
nakodkulmasidonnaisia. Eri tahojen roolit ja valta-asema ovat vielda hankalammin yksiselitteisesti

todisteltavissa. Talta alueelta ei ole olemassa obijektiivista kirjallisuutta, vaan suurimmasta osasta
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kirjoituksia heijastuu vahvasti kirjoittajan oma mielipide ja ndkemys asiasta. Tassa tutkimuksessa
on esitetty eri asiantuntijoiden ja kansalaisten kommentteja osana kaytya kriittista keskustelua.
Nama auttavat ymmartamaan tydelakepolitikan monimuotoista luonnetta. Kaiken tdman johdosta

tutkimuksessa on kaytetty asiantuntijahaastatteluita apuna myds teoriaosuudessa.

1.3 Tutkimuksen tavoite ja tutkimuskysymykset

Tutkimuksessa on kaksi paatutkimuskysymysta, jotka liittyvat elakejarjestelman lainvalmisteluun ja

paatoksentekoon. Tutkimusongelmat ovat seuraavat:

- Miten TyEL-jarjestelmén lainvalmistelu- ja pééatbksentekojérjestelméa on toiminut téhén
mennessa?

- Miksi ja miten lainvalmistelu- ja pdéatbksentekojarjestelméa voisi muuttua tulevaisuudessa?

Tutkimuksen tarkoitus on ensinndkin selvittda, miten yksityisten alojen tydelakejarjestelman
kehittdminen on toiminut. Eldkevallan sijainti ja paatdksentekorakenteet ovat monille
asiantuntijoillekin epaselvia, kuten aihealueen kuvauksesta kay ilmi. Teoriaosuudessa pyritdankin
kuvamaan, miten elékejarjestelmaamme todellisuudessa kehitetdan. Taman jalkeen empiirisessa

osuudessa vastataan kysymykseen jarjestelman toimivuudesta.

Toinen tutkimusongelmista keskittyy eldkelakien valmistelun ja paatoksenteon tulevaisuuteen.
Ensinnakin tarkoituksena on selvittaa, miksi lainvalmistelu ja paatoksenteko toimivat tietylla tavalla
ja miksi tama tapa muuttuisi. Tutkimuksen teoreettinen osuus keskittyy naiden miksi -kysymysten
selvittamiseen ja toimii siis pohjana empirialle. Teoriaosuudessa kaydaan lapi TyEL-jarjestelman
rakenteita ja ominaispiirteita, jotka selittavat lainvalmistelua ja paatoksentekoa. Lisaksi tutustutaan
viimeaikaisiin tapahtumiin, joilla asiantuntijoiden mukaan saattaa olla vaikutusta TyEL-jarjestelman
eldkevaltaan tulevaisuudessa. Tutkimusongelman toiseen osaan keskitytddn empiriaosuudessa,

jossa tarkoitus on selvittaa, miten TyEL:n kehittdmisprosessi voisi tulevaisuudessa muuttua.

Paatutkimuskysymyksiin haetaan vastausta asiantuntijahaastatteluista. Paatdksentekojarjestelman
toimivuutta analysoidaan kartoittamalla nykyisen tybelakelakien valmistelu- ja
paatdksentekojarjestelman heikkoudet, mahdollisuudet ja uhat. Nain saadaan selville, mitd mielta
asiantuntijat ovat lainvalmistelun ja paatdksenteon tilasta, ja millaiset tekijat uhkaavat muuttaa sita.
Tulevaisuuden osalta tavoitteena on [0ytdd vaihtoehtoisia kehitysmalleja yksityisen alan
tydeldkelain lainvalmistelulle ja paatoksenteolle. N&itd malleja kartoitetaan ja analysoidaan

asiantuntijahaastatteluiden pohjalta vertailemalla niiden sosiaalista ja poliittista kestavyytta.
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1.4 Keskeiset rajaukset

Tutkimus keskittyy puhtaasti ty6eldkejarjestelmaan. Kansaneldkejarjestelma jatetdan tarkastelun
ulkopuolelle, koska sen kehittaminen ja hallinnointi poikkeaa vahvasti tydeldkejarjestelmasta.
Kansanelakelain toimeenpanosta huolehtii eduskunnan alainen Kansaneldkelaitos, jonka
korkeimpana elimena toimivat eduskunnan valitsemat valtuutetut. Toiminnan johtamisesta ja
kehittamisesta vastaa hallitus, jonka muodostavat valtuutettujen nimittamat jasenet. Nain ollen
tdman tutkimuksen ytimessa oleva kolmikantainen paatoksenteko puuttuu kokonaan
kansanelakejarjestelmasta. Kansanelakejarjestelmaan viitataan tosin teoriaosuudessa jarjestelman
historiaan liittyen, silla tietyt muutokset kansaneldkejarjestelmassa selittavat tydelakejarjestelman

syntya ja jarjestelmaan tehtyja muutoksia. (Rantala & Pentikainen 2009, 333.)

Toinen rajaus koskee eldkelakeja. Tassa tutkimuksessa kasitelldan yksityissektorilla tydsuhteessa
tydskentelevien tydntekijdiden eldkelakia TyEL:ia, silla se on kattavuudeltaan laajin tydelakelaki ja
toimii erdanlaisena runkolakina ja muiden eldkelakien pohjana. TyEL ei koske merimieselakelain,
yrittdjien elakelain, maatalousyrittgjien elakelain, julkisten alojen eldkelain ja eraiden muiden
eldkesaannosten piiriin kuuluvia henkildita. TyEL:in piiriin kuuluu hiukan yli 60 % palkansaajista, eli
kyseinen laki koskee suurinta osaa suomalaisista tydntekijoistd. Lisdksi yhteiskunnallinen
keskustelu kolmikannasta ja koko kansaa koskevista elakemuutoksista on viimeaikoina liittynyt
vahvasti tyontekijan elakelakiin. On kuitenkin huomattava, ettd myos valtion eldkelain muutokset
valmistellaan kolmikantaisesti valtiovarainministerion, valtion tydmarkkinalaitosten ja valtion
tydntekijoiden keskusjarjestdjen yhteistyona. Vastaavasti kunnallisen elakelain muutosten
valmisteluun osallistuvat valtiovarainministerion lisdksi kuntatydnantajien ja kunnallisten

tyontekijoiden edustajat. (Korpiluoma ym. 2006, 42—-43.)

Tybmarkkinajarjestdillda on monenlaista elakepoliittista valtaa. Niillda on nakyva rooli lakeja
toimeenpanevien eldkelaitosten hallinnossa, muutoksenhaussa seka lainvalmistelussa. Tama
tutkimus keskittyy 1ahinnd tarkastelemaan elakepoliittista lainvalmistelua ja paatdksentekoa. On
kuitenkin tarkeda tiedostaa, ettd tyomarkkinaosapuolilla on huomattavan paljon valtaa myds
paatettdessa vakuutuslaitosten hallinnosta. Kaytanndssa tdma nakyy esimerkiksi tydelakeyhtion
hallituksen ohjeistuksena osakesijoitusten suuntaamisesta. Tyo6eldkeyhtidn hallintoneuvoston ja
hallituksen paikoista vahintdan puolet vakuutuksenottajien ja vakuutettujen edustajia valitaan
keskeisten tybnantajia ja palkansaajia edustavien keskusjarjestdjen ehdottamista henkildista.
Yksityisaloilla vakuutuslaitosten johto ja tydmarkkinajarjestdt luovatkin sijoitussaantdja ja
hallinnoivat ty6elakerahastoja, vaikka kyse on lakisdateisten varojen kaytdsta. (Hietaniemi & Ritola

2007, 39.) Vaikka tassa tutkimuksessa keskitytddn lainvalmisteluun ja paatdksentekoon,
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tydmarkkinajarjestojen ja tydelakelaitosten tydelakevaroihin liittyviin sidoksiin viitataan, kun niilld on

merkitysta eldkevallan kannalta.

1.5 Keskeiset kasitteet

TyGelékejarjestelma. Suomen eldketurva koostuu paaasiassa ansiotydhon perustuvasta
tydeldkkeestd ja vahimmaisturvan tarjoavasta asumiseen perustuvasta kansanelakkeesta.
TyoOelakejarjestelmd turvaa toimeentulon vanhuuden, tydkyvyttdmyyden, perheenhuoltajan
kuoleman ja ikaantyneen henkilon tyéttdmyyden varalta. Suomen tydeldkejarjestelma vastaa
yleispiirteiltdan varsin hyvin muiden maiden sosiaaliturvajarjestelmia, mutta siind on muutamia
merkittavia poikkeuksia. Tyoelakejarjestelma on nimittdin hallinnoltaan hajautettu, ja sitd hoitavat
yksityiset sektorin elakelaitokset, joita koordinoi eldketurvakeskus ja valvoo sosiaali- ja
terveysministerid. Kyseessa on kuitenkin aivan samalla tavalla lakisdateinen jarjestelma kuin
muissakin  maissa. TyOmarkkinajarjestét osallistuvat tydelakejarjestelman hallintoon ja
kehittdmiseen paljon tiivimmin kuin muissa maissa. Suomen tydelakejarjestelma myds rahastoi,
eika jarjestelmassd ole ansiokattoa, vaan eldkkeet karttuvat aina koko palkasta. Tasta myos

seuraa se, ettd Suomessa ei ole lisdeldkejarjestelmia. (Kari 2008, 84.)

Eldkevalta. Elakkeet ja valta kulkevat kasi kadessa, koska raha antaa valtaa. Suomessa
eldkerahastot ovat todella suuret. Rahastoihin liittyvan vallan lisdksi elake-etuuksista ja maksuista
paattdminen on vallankayttda, silla elakejarjestelma saantdineen ja ikarajoineen vaikuttaa ihmisten
kayttaytymiseen ja valintoihin. Valta ei kuitenkaan ole yksiselitteinen kasite. Yksi tunnetuimmista
vallan jaotteluista on Steven Lukesin (1974) nakemys vallan kolmista kasvoista. Mydhempi
tutkimus on tuottanut uusia valtandkemyksia, jotka karkeasti luokiteltuna muodostavat vallan
neljannet kasvot. Vallan ensimmaiset kasvot liittyvat pakottamiseen ja suostutteluun ja kuvaavat
vallanhaltijan kykya saada muut toimimaan haluamallaan tavalla. Lisdksi ensimmaisiin kasvoihin
littyy ajatus vallan keskittymisesta: ensimmaisen ndkemyksen mukaan valta keskittyy harvoille, ja
toisen mukaan se jakaantuu suurelle toimijajoukolle, jonka jasenet aktivoituvat eri
asiakysymyksissa. Suomen tydeldkejarjestelmastd muodostui 1960-luvulla hajautettu, mika
heikensi julkisen vallan otetta elakepaatdksenteossa ja merkitsi pienempien ja epavirallisempien
joukkojen paatdsvallan kasvua. Vallan toiset kasvot liittyvat paatdstilanteen muotoiluun ja
asiakysymysten ottamiseen paatdksentekoareenalle. Vallankaytté ilmenee myds ei-
paatdksentekona, jossa heikkojen ryhmien tavoitteet sivuutetaan paatdksentekotilanteessa.
Eldkepolitikassa tama valta-aspekti havaitaan paatdsten pitkajanteisyydessa. Koska tulevat
sukupolvet eivat ole paattdmassa elake-eduistaan, saattavat nykyiset paattajat siirtdd osan

itselleen kuuluvasta taakasta mydhempien sukupolvien maksettavaksi. Vallan kolmannet kasvot
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littdvat yhteen vallankayton ja intressit. Inmiset eivat aina ole tietoisia omista eduistaan ja antavat
siksi muiden ohjata paatdksentekoa omien etujensa vastaisesti. On koettu, etta valtion suvereenit
instituutiot (hallitus ja eduskunta) ovat altavastaajina tydeldkkeitd koskevassa paatoksenteossa.
Olisi helppo sanoa, ettd demokraattisen poliittisen jarjestelman pitaisi vapautua tallaisesta
tydmarkkinajarjestéjen ylivallasta. Kun asiaa tarkastellaan laajemmin, havaitaan, ettd kyse on jo
jarjestelman syntyyn liittyvista korporatistisista piirteista, joille voidaan I6ytda oikeutus. Vallan
neljannet kasvot perustuvat myonteiseen valtatulkintaan. Valta on lasna kaikkialla, jokainen
kannanotto, valinta ja paatdstilanne on aina my0ds valtaan liittyva tulkinta. Esimerkiksi valinnat
etuusperusteisen ja maksuperusteisen jarjestelman valilla vaikuttavat sukupolvien valisiin
tulonsiirtoihin. Tyémarkkinoiden rakenne ja tydmarkkinajarjestdjen vahvuus taas maarittaa julkisen
sektorin ja tybmarkkinajarjestdjen valtaa ja vastuita elakepolitikassa. Erot kansallisissa
elakejarjestelmissad kertovat vallan toiminnasta ja auttavat meitd havainnoimaan sen jatkuvina

voimien kohtaamisina, jolle ei ole mitaan tiettya luonnollista muotoa. (Johanson ym. 2011a, 9-12.)

Tulopoliittinen  paatbksentekomekanismi.  Tulopolitikka voidaan maaritelld koordinoiduksi
talouspoliittiseksi  paatoksenteoksi, jossa ohjaillaan kokonaisvaltaisesti yhteiskunnallista
tulonmuodostusta kytkemalld sopimusteitse yhteen vuosittaiset tydmarkkinaratkaisut seka julkisen
vallan keskeiset talous- ja sosiaalipoliittiset toimet. Toistuva asetelma on se, ettd hallitus vaatii
maltillisia palkankorotuksia, mutta lupaa vastineeksi sosiaali- ja tydsuhdepoliittisia uudistuksia.
Ensimmainen tulopoliittinen sopimusratkaisu syntyi maaliskuussa 1968. Tyypillisesti kahdeksi
vuodeksi kerrallaan tehty sopimus on tastd Idhtien syntynyt useimpina vuosina
tydehtosopimusneuvottelujen pohjalle, mutta myds vaihtelevia lainsdadantdpaketteja sisaltavana.
Eldkepoliittiset ratkaisut on aikaisemmin usein leivottu osaksi tulopoliittista kokonaisratkaisua ja
nykyinenkin tydeldkkeitd koskeva neuvottelumalli muistuttaa tulopoliittista paatdksentekoa.
(Nousiainen 1998, 112-113.)

Tyémarkkinoiden keskusjérjestot:

Tyomarkkinoiden keskusjarjestdét jaetaan palkansaajien ja tydnantajien keskusjarjestoihin.
Palkansaajajarjestdjen ensisijaisena tehtavdnd on jasenistonsa taloudellisten, sosiaalisten,
ammatillisten ja oikeudellisten etujen ajaminen. Nykyaan palkansaajien keskusjarjestoja on kolme:
Suomen ammattiliittojen keskusjarjestdé SAK, Toimihenkildkeskusjarjesté STTK ja Akava.
TyOnantajaliittojen keskeisia tehtdvid ovat tydrauhan yllapitdminen, yritysten Kkilpailukyvyn
edistdminen ja yhteiskunnan talous-, tydvoima-, koulutus-, ja sosiaalipolitikkaan vaikuttaminen.
Naiden tehtavien hoitamiseksi tydnantajat ovat jarjestaytyneet valtakunnallisiin keskusjarjestdihin
yhteiskunnan eri alojen mukaan. Paajako koskee yksityistd ja julkista sektoria. Yksityisella
sektorilla on nykyaan ainoastaan yksi tydnantajien keskusjarjesto, Elinkeinoelaman keskusliitto EK,

joka aloitti toimintansa vuoden 2005 alussa. (Kauppinen 2005, 95-106.)
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Kolmikanta. Kolmikanta tarkoittaa, ettd tyontekijat, tydantajat ja hallitus sopivat asioista yhdessa.
Tybnantajia ja -tekijoitd edustavat jarjestdét kuten SAK, STTK, Akava ja EK. Nakyvin osa
kolmikantaa ovat valtakunnalliset tulopoliittiset sopimukset eli tupot, joita on aiemmin tehty
muutamien vuosien valein. Tydmarkkinajarjestdjen ja tulopolitikan rooli on Suomessa keskeinen.
Taalla poliittiset paattajat ja talouden vaikuttajat ovat aina olleet l1aheisessa vuorovaikutuksessa.
Valtiovallan ja etujarjestdjen suhteet ovat toki laheisida muissakin maissa, mutta Suomessa
kolmikannalla on kansainvalisesti katsoen poikkeuksellisen keskeinen asema talouspolitiikan
tavoitteita asetettaessa ja politiikkaa toteutettaessa. Perinteisesti kolmikannalle kuuluvat monet
tydelamaan liittyvat asiat, kuten palkat ja tydlainsdadantd, mutta myds tyéeldaman sosiaaliturva.
Suomessa kolmikanta paattda pitkalti mydés koko yhteiskunnan sosiaaliturvasta, etenkin
tydeldkejarjestelmastd ja osaltaan myds veropolitikasta, mika on kansainvalisesti varsin
poikkeuksellista. (Korkman 2007, 48.)

Korporatismi. Suomessa termi korporatismi on tullut tavaksi yhdistdd vuodesta 1968 alkaen
vakiintuneeseen tulopoliittiseen jarjestelmaan, mutta sen juuret ovat 1930-luvun Mussolinin Italian
hallitsemisjarjestelmassa. Nykypaivana korporatismilla viitataan etujarjestdjen keskeiseen,
pysyvaluontoiseen asemaan poliittisessa paatoksenteossa. Tassa tutkimuksessa korporatismin
kasitettd kaytetddn suppeassa merkityksessa. Kun korporatismi on tulkittu suppeasti, silla on
viitattu poliittisen jarjestelman rakenneosien suhteisiin, tavallisimmin etujen valittymiseen tai
etujarjestdedustukseen. Korporatismi ilmaisee talléin tapaa, jolla etujarjestét valittavat etuja
julkisten viranomaisten paatdéksenteon kohteeksi. (Schmitter 1974, 86.) Tutkimuksessa kaytetdan
kasitettd korporatismi tassa lyhemmassa Kkirjoitusasussa. Muutamat tutkijat kirjoittavat sen
pitempiasuisena muodossa korporativismi ilman, ettd kirjoitustavoilla on pyritty osoittamaan

sanoille edes vivahde-eroja. (Paavonen & Kangas 2006, 20.)

1.6 Tutkimusaineisto ja tutkimusmetodit

Tutkimus on kvalitatiivinen eli laadullinen. Laadullisen tutkimuksen maaritteleminen on hankalaa, ja
tama ongelma kierretddn usein maarittelemalla laadullinen tutkimus kvantitatiivisen (eli yleensa
tilastollisen) tutkimuksen vastakohdaksi. Laadullinen tutkimus ei siis perustu mittaamiseen, eika
aineistoa pyritd saattamaan numeeriseen muotoon. Laadullisesta tutkimuksesta voidaan tdman
negatiivisen maaritelman lisaksi 16ytda joitain sitd luonnehtivia piirteitd. Ensiksikin laadullinen
tutkimus operoi erittelemalld  yksittisia tapauksia, jotka on kuvattu esimerkiksi
paivakirjahavaintoina, haastattelulausuntoina tai tekstikatkelmina. Tutkijan vuorovaikutus

yksittédisen havainnon kanssa on oleellista. Laadullinen tutkimus erittelee yksittaistapauksia niihin
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osallistuvien ihmisten nakodkulmasta tai niihin osallistuvien ihmisten antamien merkitysten kautta.
(Koskinen ym. 2005, 30-31.)

Laadullinen tutkimus etenee yleensd induktiivisesti. Induktiivisessa tutkimuksessa empiria on
ensisijainen tiedonlahde ja analyysia ohjaava osa, kun taas deduktiivisessa tutkimuksessa teoria
ohjaa tutkimusta. Induktiivisessa tutkimuksessa tutkijat eivat yleensa johda etukateen hypoteeseja,
vaan ne syntyvat tutkimuksen kuluessa, aineistoa kerdtessa ja analysoidessa. Laadullinen
tutkimus suosii luonnollisesti tapahtuvia aineistoja tutkijan aktiivisesti tuottaman aineiston sijaan.
Aineistot ovat yleensa tutkijan tuottamia ja esimerkiksi haastattelutilanne eroaa aina tavallisesta
arkisesta keskustelusta. Kyseessd on ennen muuta pyrkimys minimoida tutkijan vaikutus
aineistoon. Kaikkiin edelld mainittuihin ominaispiirteisiin 10ytyy vastaesimerkkeja, mutta nama
periaatteet kuvaavat melko kattavasti laadullisen tutkimuksen pyrkimyksid ja erottavat sen
kvantitatiivisesta tutkimuksesta. Jalkimmainen operoi aina abstrakteilla tilastollisilla tunnusluvuilla,
selittdd iimiota teoreettisilla malleilla, etenee yleensa deduktiivisesti ja perustuu laajoihin tutkijan

tuottamiin aineistoihin. (Koskinen ym. 2005, 31-32.)

Kvalitatiivinen tutkimusote soveltuu kaytettavaksi tutkimuksessa, kun a) ollaan kiinnostuneita
tapahtumien yksityiskohtaisista rakenteista eikd niinkaan niiden yleisluontoisesta jakaantumisesta,
b) ollaan kiinnostuneita tietyissa tapahtumissa mukana olevien yksittaisten toimijoiden
merkitysrakenteista, c¢) halutaan tutkia luonnollisia tilanteita, joita ei voida jarjestdd kokeeksi tai
joissa ei voida kontrolloida kaikkia vaikuttavia tekijéitd ja d) halutaan saada tietoa tiettyihin
tapauksiin liittyvista syy-seuraussuhteita, joita ei voida tutkia kokeen avulla. Kaikki edelld mainittu

siis tukee paatelmaa taman tutkimuksen kvalitatiivisuudesta. (Metsamuuronen 2006, 88.)

Kauppatieteiden tutkimuskaytantd sijoittuu muutaman ajatusperinteen alueelle. Kauppatieteiden
tutkimus saattaa ensinnakin pohjautua mallille, joka muistuttaa luonnontieteitd. Talldin tehtavana
on vangita kasittein riippumaton todellisuus ja selittaa siind havaitut sdannénmukaisuudet. Joskus
taas seurataan humanistisia tieteita, jolloin oletus on, ettd ihmiset ovat aktiivisia, toiminnallisia ja
ajattelevia olentoja, joiden toimintaa ei pystyta selittdmaan perinteisen mallin mukaisesti. Tutkijan
tehtavana on selittdmisen sijaan tulkita ihmisia, yrittdd ymmartaa heidan toimiaan ja metodejaan.
Naiden kahden tutkimustavan ero tiivistetddn useimmiten erotteluun positivistisen ja

hermeneuttisen (tulkitsevan) tiedonintressin valilla. (Koskinen ym. 2005, 33.)

Positivistisessa otteessa on kyse kaavasta, jossa tutkimuskysymys johdetaan tieteellisesta
kirjallisuudesta ja muokataan hypoteesiksi, jota testataan empiirisella aineistolla. Hermeneutiikka
tieteenfilosofiana taas painottaa tulkinnan ja ymmarryksen merkitysta tutkimusprosessin osina.

Merkittdva osa kvalitatiivisesta tutkimuksesta keskittyy ihmisten toiminnan tutkimiseen ja
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ymmartamiseen. Nain ollen tulkitseva tiedonintressi on tarkea osa kvalitatiivista tutkimusta ja myo6s
tdman tutkimuksen tiedonintressi on hermeneuttinen. Tutkimuksessa pyritdan siis saavuttamaan

syvallisempi ymmarrys tutkittavasta aiheesta. (Makinen 1980, 34-35.)

Neilimo ja Nasi (1980) jakavat taloustieteissd kaytetyt tutkimusotteet neljddn osaan: 1)
kasiteanalyyttinen tutkimusote, 2) nomoteettinen tutkimusote, 3) paatdksentekometodologinen
tutkimusote ja 4) toiminta-analyyttinen tutkimusote. Tassa tutkimuksessa kaytetdan toiminta-
analyyttista tutkimusotetta, joka perustuu edelld kuvattuun hermeneutiikkaan. Toiminta-
analyyttinen tutkimus tavoittelee kayttaytymisen syvallistd ymmartamista. Se ei asetu
ulkopuoliseksi tutkittavasta ilmiosta, vaan tarkastelee asioita myods siséltd pain. Paradigman
kayttaja ei siis oleta omaavansa tutkittavasta asiasta parasta tietoa, vaan tutkimuskysymysten
tarkastelussa tarvitaan tilanteissa mukana olevien henkildiden tietoja ja kokemuksia. Kun
nakdkulmia on useita, ilmi®6 voidaan ymmartaa dialektisesti naiden nakokulmien
yhteisvaikutuksena. (Makinen 1980, 46; 51-52.) Kasanen, Lukka ja Siitonen (1991, 317) tuovat
naiden lisaksi esille viidennen tutkimusotteen. Tama on nimeltdan konstruktiivinen tutkimusote,

jossa pyritaan konkreettiseen ongelmanratkaisuun.

Tama tutkimus on toteutettu toimeksiantona. Toimeksiantajana on lakisdateistd tyoelaketurvaa
harjoittavien tyoelakevakuuttajien etujarjesté Tydeldakevakuuttajat TELA ry. Toimeksiannon
sisaltédn kuului selvityksen tekeminen kolmikantaisen paatdksenteon historiasta ja tulevaisuudesta
tydelakejarjestelmassa. Tydeldkevakuuttajat TELA:lla on tekijanoikeudet tutkimukseen ja oikeus
julkaista selvitys tai osia siitd mainiten Iahde. Toimeksiantaja ei ole vaikuttanut tutkimusasetelmaan
tai tutkimuskysymyksiin. Tutkimuksen keskeisend osana ovat tutkimuskohteille toteutettavat
puolistrukturoidut haastattelut. Téssa tutkimuksessa teoreettinen osuus luo pohjaa empiiriselle
osuudelle ja tukee sita. Tutkimushaastattelu perustuu vahvasti tutkimuksen teoriaosuuteen. Vaikka
tutkimuksen luonnetta ja analyysitapaa voidaan luonnehtia kvalitatiiviselle tutkimukselle tyypillisesti

induktiiviseksi, teoria ja empiria vuorottelevat tutkimuksessa.

Tutkimuksen tarkoitus on siis selvittaa, millainen eldkepoliittinen  valmistelu- ja
paatoksentekoprosessi kaytdnndssa on ja miten se on toiminut. Toisena paatavoitteena on
kartoittaa ja analysoida mahdollisia kehityssuuntia. Talld perusteella haastateltaviksi valikoitui
henkil6ita, jotka ovat jollain tavalla mukana tassa lainvalmisteluprosessissa. Poliittiset paattajat on
tarkoituksella rajattu pois haastateltavien piirista, silld he tulevat mukaan elakepoliittiseen
paatoksentekoon vasta paatdoksentekomenettelyn vaiheessa, eika heilla historiallisesti ole ollut

suurta osuutta lakien valmistelussa.
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Tassa tutkimuksessa halutaan selvittaa, miten itse kolmikanta nakee valmistelun, silla toimijoina
heilld on varmasti paras tietdmys asiasta. Tutkimusta varten on haastateltu tyémarkkinoiden
keskusjarjestdjen (SAK, STTK, AKAVA ja EK) edustajia, suurimpien tyéelakeyhtididen (limarinen &
Varma) edustajia, Tyobelakevakuuttajat TELA:n toimitusjohtajaa, Sosiaali- ja terveysministerion
(valtio) edustajaa seka elaketyéryhmien puheenjohtajia. Naiden lisaksi toteutettiin yksi hiukan
lyhyempi ja muista poikkeava haastattelu sosiaali- ja koulutusoikeuden professori Pentti
Arajarvelle, koska tutkimukseen haluttin saada myds akateemista nakemysta valta-aspektiin

littyen. Haastatteluja tehtiin yhteensa 11 kappaletta, ja luettelo haastatelluista on liitteena.

Haastattelut toteutettiin yksitellen kunkin haastateltavan kanssa aikavalilla 14.3.2011-13.4.2011.
Haastattelut olivat kestoltaan 58-70 minuuttia (poikkeuksena Arajarven haastattelu, jonka kesto oli
30 minuuttia), ja ne tallennettin aaninauhurille. Haastattelut toteutettin anonyymisti, el
haastattelujen analysoinnin yhteydessd ei mainita haastateltavien nimia. Tutkimuksen
tarkoituksena on saada yleiskuva tybelakelakien kehittamisesta ja tulevaisuuden kehityssuunnista,
jolloin henkildlahde ei ole valttamattoman oleellinen. Tassa tutkimuksessa ei siis vertailla eri
toimijoiden mielipiteita tai nakemyksia keskenaan. Toinen perustelu tutkimushaastattelujen
anonyymille toteutukselle on oletus siitd, ettd keskustelu on haastattelutilanteessa avoimempaa ja

monipuolisempaa, kuin mita se olisi julkisessa haastattelussa.

Haastattelumetodiksi on valittu puolistrukturoitu haastattelu, jossa kaikille haastateltaville esitetaan
samat tai lahestulkoon samat kysymykset. Haastateltava voi vastata kysymyksiin omin sanoin ja
ehdottaa jopa uusia kysymyksia. Myds kysymysten jarjestyksestd on mahdollista poiketa. Taysin
yhtendista maaritysta puolistrukturoitujen haastatteluiden toteutuksesta ei ole olemassa. Koskisen
ym. (2005) mukaan teemahaastattelu yhtenad puolistrukturoidun haastattelun muodoista on selvasti
kaytetyin kvalitatiivisen aineiston keruun menetelmad. Heiddan mukaansa teemahaastattelu on
muodostunut |&hes synonyymiksi laadulliselle tutkimukselle. My6s tassa tutkimuksessa metodina
kaytetdan kyseistd haastattelumuotoa, jossa haastattelun runko pohjautuu nimen mukaisesti
valittuihin teemoihin. Teemahaastattelu on erinomainen menetelma hyvin kaytettyna, silla
haastateltava voi ohjata haastattelua ilman, ettd kontrolloi sitd tyystin. Tassa tutkimuksessa

kaytetty teemahaastattelurunko 16ytyy liitteesta 1.

Tutkimushaastattelu jakaantuu neljadan varsinaiseen teemaan, joita ovat (1) eri tahojen rooli
elékepoliittisessa lainvalmistelussa ja -paatdksenteossa, (2) nykyisen mallin toimivuus (3)
elakepoliittisen lainvalmistelun ja paatdksenteon tulevaisuus ja (4) EU:n vaikutus elakepoliittiseen
lainvalmisteluun ja paatdoksentekoon. Haastatteluissa selvitettiin eri tahojen roolia ja nykyisen
valmistelun ja paatdksentekomallin toimintaa, silla elakelainsdddannodn kehittdmisestd ja eri

tahojen roolista ei juuri I10ydy objektiivista tietoa. Haastattelujen tuloksia kaytetdan varsinaisen
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empiirisen osuuden (luvut 6 ja 7) liséksi luvussa kaksi mallinnettaessa elakelakien valmistelua
seka taustatekijoind myos luvuissa kolme ja nelja. Tutkimuksessa onkin tarkoitus luoda kiinteaa

vuoropuhelua teorian ja empirian valille.

Luvussa viisi elakepoliittisen lainvalmistelun ja paatdksenteon analyysissd kaytetddn apuna
sovellettua SWOT-analyysia. Strategiakirjailijat ovat kayttaneet analyysia jo vuosia. Esimerkkeina
voidaan mainita Seymour Tilles teoksessaan Making Strategy Explicit (1966) ja Igor Ansoff
kirjassaan Business Strategy (1968). SWOT-analyysin (strengths, weaknesses, opportunities,
threats) avulla tunnistetaan perinteisesti yrityksen toimintavaihtoehtoja. Sisdisen analyysin
(voimavara-analyysi) avulla arvioidaan yrityksen vahvoja ja heikkoja puolia, ja ulkoista analyysia
(ymparistdanalyysi) kaytetdan nakopiirissa olevien muutosten ja niiden vaikutusten tunnistamiseen.
SWOT-analyysin tehtavana on tuottaa tietoa strategian maarittamiselle ja valinnalle. Esille tuotujen
vahvuuksien ja heikkouksien sekd mahdollisuuksien ja uhkien pohjalta pystytddn tekemaan
onnistuneita strategiavalintoja. (Penttala 1993, 12; Lahti 1988, 27.)

Analyysimallia on perinteisesti kaytetty yritysanalyyseissa, eika sitd ei ole luotu institutionaalisen
lainvalmistelu- ja paatdksentekojarjestelman arviointiin. Perinteisessa mallissa kartoitetaan sisaisia
vahvuuksia ja heikkouksia seka ulkoisia mahdollisuuksia ja uhkia. Jako ulkoiseen ja sisdiseen
ymparistoon ei taysin toimi analysoitaessa tyOeldkkeiden kehittamismalleja. Esimerkiksi
tydelakkeiden lainvalmistelu- ja paatoksentekorakenteita saattavat uhata ulkoisten tekijéiden lisaksi
myds jarjestelman sisdiset seikat. Suurimpana uhkana haastateltavat nakevat sen, etta
tydmarkkinoiden keskusjarjestot eivat paase yhteisymmarrykseen muutoksista. Tallainen tilanne
johtaisi mitd luultavimmin elakejarjestelman valtarakenteiden muuttumiseen. Kyseessa ei
kuitenkaan ole ulkoinen vaan pikemminkin sisdinen uhka. Tassa tutkimuksessa SWOT-analyysia
kaytetaan siis soveltaen, eli sisdinen ja ulkoinen ulottuvuus eivat taysin vastaa alkuperaisen mallin

asettamia ehtoja.

SWOT-analyysin perusidea toimii kuitenkin tassa tutkimuksessa, silla tavoitteena on selvittaa
nykyisten mallien toimivuutta. Tarkoituksena on siis selvittdd nykyisen eldkepoliittisen
lainvalmistelun ja paatdksenteon vahvuudet ja heikkoudet sekd mahdollisuudet ja uhat. Nain
saadaan kokonaiskuva mallin toimivuudesta tdmanhetkisten lainvalmistelijoiden nakodkulmasta.
Mallin avulla saadaan suoraan vastauksia paatutkimuskysymyksiin: miten malli on toiminut ja miksi
se muuttuisi tulevaisuudessa. SWOT-analyysi koskee nimenomaan lainvalmistelu- ja
paatoksentekoprosessiin liittyvia tekijoita. Tarkoitus ei ole pohtia itse elakejarjestelman vahvuuksia,
heikkouksia, mahdollisuuksia tai uhkia. Tata seikkaa korostettin myos haastatteluissa, jotta

keskustelu pystyttiin pitdmaan poissa jarjestelmatason asioista. Haastatteluissa ilmi tulleet



21

nelikentdn osa-alueet vastaavat erittain hyvin Kirjallisuudessa esiin tulleita jarjestelman puolustajien

seka kriitikoiden katsantokantoja.

1.7 Tutkimuksen teoreettinen viitekehys

ELAKEPOLIITTINEN LAINVALMISTELU JA PAATOKSENTEKO

TyEL-jarjestelman toimijat ja eldkevalta

J
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KUVIO 1. Tutkimuksen teoreettinen viitekehys

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys on mallinnettuna kuviossa 1. Ylin laatikko kuvaa koko
tutkimuksen aihetta. Tutkimus keskittyy tarkastelemaan eldkepoliittista lainvalmistelua ja
paatoksentekoa, jotka siis muodostavat tutkimuksen paarungon. Teoreettisena taustana toimii
TyEL-jarjestelman  kehittdmisprosessi, eli lakialoitteen lapikaymat vaiheet aloitteesta
toimeenpanoon sekd lainvalmistelussa ja paatoksenteossa mukana olevat tahot. Lisaksi
selvitetdan, mikd eri tahojen rooli on tdssad prosessissa ja mitkd tahot omaavat todellista

elakevaltaa.

Tutkimuksen teoriaosuudessa selvitetddn lainvalmistelun ja paatdksenteon rakenteiden lisaksi

naitd nykyisia kaytantoja selittavia tekijoitd, jotka on kuvattu omana osanaan teoreettista
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viitekehysta. Nama vasemmassa laatikossa luetellut tekijat ovat korporatismi, elakejarjestelman
historialliset seikat, TyEL:n ominaispiirteet, kuten hajautettu hallinto ja rahoitus, seka
tydmarkkinajarjestéjen edustavuus. Kaikki ndma osaltaan antavat vastauksia kysymykseen, miksi
tyoeldkejarjestelmaa kehitetddn kolmikantaisesti ja miksi tydmarkkinajarjestdjen rooli on
valmistelussa merkittdva. Teoriaosuudessa kuvataan myods eldkepolitikan murrostekijoita, jotka
saattavat ennakoida nykyisen eldkevallan siirtymistd tai painopisteen muutosta. Tallaisia
muutostekijoitd ovat teoreettisen viitekehyksen oikeassa laatikossa luetellut tulopolitikasta
luopuminen, vuoden 2009 sosiaalitupo ja sitd seurannut ikarajakiista seka laajempana
kokonaisuutena vaikuttava EU ja globalisaatio. Nama tekijat vastaavat siis kysymykseen, miksi
jarjestelma@ muuttuisi tulevaisuudessa. Tapahtumat toimivat lisdksi esimerkkeinad elakevallasta ja

sen kaytosta nykypaivan Suomessa.

Alimmassa laatikossa yhdistetaan TyEL-jarjestelman kehittdmisen nykypaiva tulevaisuuteen.
Laatikko kuvaa nykyisen jarjestelman ja tulevaisuuden valistd riippuvuussuhdetta. Nykyisen
jarjestelman toimivuus vaikuttaa mahdollisiin muutoksiin tulevaisuudessa. Toisaalta tietyt nykyiset
rakenteet saattavat kuitenkin ehdollistaa tulevia rakenteita. Tutkimuksen empiirinen osuus koostuu
alimman laatikon teemoista. Empiirisessd osuudessa pohditaan asiantuntijahaastatteluiden
pohjalta nykymallin toimivuutta ja luodaan skenaarioita tulevaisuudesta. Naita kehitysvaihtoehtoja

tarkastellaan poliittisen ja sosiaalisen kestavyyden ndkdkulmasta ja vertaillaan nykyiseen malliin.

Teoreettinen viitekehys kuvaa siis oikeastaan koko tutkimuksen rakennetta. Tutkimus yhdistaa
empiriaa ja teoriaa, silld paras tietdmys aihealueesta on eldkevaltaa omaavilla toimijoilla, jotka
osallistuvat lainvalmisteluun ja paatdksentekoon. N&in ollen pohjana olevia kehittamismalleja ja
toimintoja tdydennetaan niitd selittavilla tekijoilla, sekd muutosta ennustavilla tekijéillda. Naiden
kautta paastaan arvioimaan mallin toimivuutta ja luomaan skenaarioita tulevaisuudesta. Lisaksi

tulevaisuuden kehitysvaihtoehtoja pyritdan arvioimaan ja vertaamaan nykyiseen malliin.

1.8 Tutkimuksen kulku

Luvussa kaksi selvitetdan, miten TyEL-jarjestelmaa kehitetaan talla hetkella. Tarkemmin sanottuna
esitelldan lainvalmistelun ja paatdksenteon etenemista tydeldkelakien muutostilanteissa. Lisaksi
selvitetdan, mitd tahoja on mukana lainvalmistelussa ja paatdksenteossa, eli toisin sanoen mitka
tahot omaavat Suomessa eldkevaltaa. Kolmas luku kartoittaa nykyistd mallia selittavia tekijoita.
Tarkoitus on selvittda, miksi TyEL-jarjestelmaa kehitetdan nain, ja mihin eldkevaltaa omaavien
tahojen rooli perustuu. Naita selittavia tekijoita on kartoitettu asiantuntijahaastatteluissa, eli alaluvut

perustuvat kirjallisuuden lisadksi haastatteluissa esille tulleisiin seikkoihin.
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Kun on kartoitettu miten ja miksi TyEL-jarjestelmaa kehitetdan tietylla tavalla, selvitetdan tekijoita,
jotka ensinndkin toimivat esimerkkeind eldkevallan kaytdsta ja jotka saattavat lisdksi ennakoida
eldkevallan muuttumista. Naitd elakevallan murrostekijoitd esitelldadn luvussa neljd. Viides ja
kuudes luku muodostavat tutkimuksen puhtaimman empiriaosuuden. Luvussa viisi pohditaan
lainvalmistelu- ja paatdksentekojarjestelman toimivuutta kayttden apuna sovellettua SWOT-
analyysid. Luvussa kuusi esitelldan ja luokitellaan haastatteluissa esille tulleet lainvalmistelu- ja
paatoksentekojarjestelman kehitysvaihtoehdot. Luokittelun jalkeen siirrytdan analysoimaan ja

arvioimaan eri vaihtoehtoja sosiaalisen ja poliittisen kestavyyden nakdkulmasta.

Vaihtoehtoisten mallien arviointikriteereiksi on valittu seuraavat tekijat:

(1) miten pitkdjanteisia paatoksia kyseinen malli tuottaa (miten se huomioi sukupolvien valisen
oikeudenmukaisuuden),

(2) millaiset ovat eri sidosryhmien ja kansalaisten vaikuttamismahdollisuudet TyEL:in
kehittamiseen kyseisessa mallissa,

(3) kuinka lainvalmistelu ja paatdksenteko noudattavat demokratian perusoppeja kyseisessa
mallissa,

(4) omaako malli legitimiteettia valmistella ja paattaa elakepoliittisista asioista.

Liséksi pohditaan, mitd muita seurauksia kullakin kehitysvaihtoehdolla saattaisi olla. Viimeinen, eli
kahdeksas luku sisaltda tutkimuksen johtopaatdkset. Luvut viisi ja kuusi on Kirjoitettu kokonaan
haastattelujen pohjalta, eikd haastattelujen henkildlahteitd anonyymin toteutuksen johdosta
mainita. Nain ollen lahdeviitteiden kayttéd ei ole katsottu lukujen viisi ja kuusi osalta

tarkoituksenmukaiseksi.
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2 ELAKELAKIEN VALMISTELU JA PAATOKSENTEKO

Taman luvun on tarkoitus selvittda, kenelld Suomessa on maaraysvalta lainsdadannon
kehittamisessa yleensa, ja kenelld tdma maaraysvalta on elakelainsdddanndn kehittdmisessa.
Luvussa kaydaan lapi, miten lakeja Suomessa valmistellaan ja saadetaan, minka jalkeen verrataan
elakelakien valmistelua ja lainsdadantdmenettelya tahan yleiseen kaytantéon. Kuvio 2 jasentaa
lakihankkeen elinkaaren. Elinkaari jakaantuu kolmeen vaiheeseen, jotka ovat lainvalmistelu,
paatoksenteko seka lain toimeenpano ja vaikutukset. Lainvalmisteluvaiheessa selvitellddn uuden
saanndksen tarvetta, suunnitellaan sen sisaltd ja laaditaan ehdotukselle perustelut. Toisena
vaiheena on vuorossa paatoksenteko saadddsehdotuksen antamisesta ja sen sisallon
hyvaksymisesta. Lakihankkeen elinkaaren kolmannessa vaiheessa saadetty laki toimeenpannaan
ja sen vaikutuksia arvioidaan ja seurataan ajan kuluessa. Elinkaareen siséltyy kytkentd saadoksen
toimeenpanosta ja vaikutuksista takaisin lain valmisteluvaiheeseen, silla melkein kaikkea sdadettya

oikeutta joudutaan jossain kohtaa tarkistamaan ja muuttamaan. (Ervasti 2010, 18.)

lainvalmistelu paatoksenteko toimeenpano ja
' ' vaikutukset

KUVIO 2. Lakihankkeen elinkaari (Ervasti 2010, 18)

Taman luvun paapaino on elinkaaren kahdessa ensimmaisessa vaiheessa eli lainvalmistelussa ja
paatoksenteossa. Aluksi maaritetdan lainvalmistelun ja lainsaadantdmenettelyn kasitteet ja niiden
valiset erot, minka jalkeen kuvataan lainvalmistelu- ja sdddantoprosessi. Kolmannessa alaluvussa
kdydaan lapi lainsdadannodn valmisteluun yleisesti osallistuvat tahot, niiden tehtdvat seka
lainvalmistelun organisointi. Lisaksi pohditaan tyomarkkinajarjestdjen ja muiden sidosryhmien
osallistumista lainsdadantdprosessiin. Taman jalkeen esitelldan elakelainsdadannon valmisteluun
ja paatdksentekoon osallistuvat tahot ja mallinnetaan elakelakien valmistelua. Elakelakien
valmistelua ja paatdksentekoa verrataan luvussa myds yleiseen lainsdadannodn valmistelu- ja
paatoksentekoprosessiin. Lopuksi pohditaan, kenelld on valtaa lakien laadinnassa, ja eroavatko

valtaa omaavat tahot tai paatdksentekoprosessi elakelakien osalta yleisesta kaavasta.
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2.1 Lainvalmistelu ja lainsaadantomenettely

Lakien laadinta yleiskasitteena voidaan jakaa lainvalmisteluun ja lainsdadantdomenettelyyn.
Lainvalmistelulla tarkoitetaan tyoskentelyd, jonka tuloksena syntyy periaatteessa valmis
saadodsehdotus. Saaddsehdotus sisaltda normaalisti saanndstekstit ja niitd koskevat perustelut.
Lainvalmistelu on osa julkisten organisaatioiden tehtavid. Suomessa se kuuluu ensisijaisesti
valtioneuvostolle. Toisinaan lainvalmistelua pohjustaa tutkimus- ja selvittelytyd, jossa tarkastellaan
esimerkiksi lainsdadanndn uudistamistarvetta ja erilaisia periaatteellisia saantelyvaihtoehtoja.
Tallainen toiminta sisaltyy usein tarkednd osana varsinkin laajakantoisiin lainvalmistelutehtaviin.
Jos lainvalmistelussa pidetaan esilla vain tyén sisaltéa ja sen ominaispiirteitd, voidaan sanoa, etta
my0s yksittdinen asiantuntija, etujarjestdn edustaja tai tutkija tekee lainvalmisteluty6ta laatiessaan

julkisen organisaation ulkopuolella sddnndsehdotuksia ja perusteluja. (Tala 2005, 87-88.)

Lainvalmistelun tuloksena syntyva saadoésehdotus on tarkoitettu paatdéksenteon perustaksi
lainsdadantdomenettelyssa. Siina toimivaltaiset julkiset toimielimet ratkaisevat noudattaen saadettya
menettelya, toteutetaanko ehdotus, ja mistd ajankohdasta se tulee voimaan. Saanndkset
lainsdadantdomenettelyyn osallistuvista toimijoista, niiden asemasta ja valtaoikeuksista sisaltyvat
yleensa perustuslakeihin tai niihin verrattaviin sdanndksiin. Tama tarkka saantely erottaa
lainsdadantdmenettelyn lainvalmistelusta. Lainvalmistelun tyotavat ja sisdlté ovat nimittain
useimmissa maissa paljolti oikeudellisesti sdantelematta. Toisena naita kahta erottavana tekijana
voidaan mainita keskeisten toimijoiden eroavuus. Lainvalmistelu on yleensa virkamiesten,
hallinnon nimeaminen asiantuntijoiden ja erilaisten jarjestdjen tai etutahojen edustajien tyota.
Lainsaadantomenettelyn paatoksentekijat taas ovat poliittisessa vastuussa olevia toimijoita.
Lainvalmistelijoiden vahvuuksina pidetddn asiantuntemusta, osaamista ja kokemusta saantelyn
kohteena olevissa asiakysymyksissa. Lainsdadantdmenettelyn toimijat sen sijaan ovat ansioituneet
ja hankkineet kannatuksensa poliittisessa ja yhteiskunnallisessa toiminnassa seka vaaleissa,

minka kautta he ovat edenneet paatoksentekijan asemiin. (Tala 2005, 88.)

Lainvalmistelu ja lainsdadantdémenettely ovat kuitenkin vahvasti kytkOksissa toisiinsa, eika eroja
saisi Talan (2005, 88) mukaan ylikorostaa. Lainvalmistelijan on helpompi onnistua tehtavassaan,
jos han ymmartaa poliittisen paatdksenteon asettamia ehtoja sille, millaisia lakiuudistuksia voidaan
toteuttaa. Tama  edellyttdd siis  syvallistd  ymmarrystd  lainsdadantdémenettelysta.
Lainsdadantdmenettelyn paatdksentekijdiden taas odotetaan asemansa mydtd omaavan

monipuolista tietoa, kokemusta ja arviointikykya kuten lainvalmistelijoiltakin.
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2.2 Lainvalmistelun eteneminen

Lainvalmisteluhankkeet eroavat toisistaan merkittavasti, mutta lainvalmistelussa voidaan kuitenkin
erottaa tiettyja eri vaiheita. Nama yleistetyt perusvaiheet l0ytyvat kuviosta 3. Vasen sarake esittaa
lainvalmistelun vaiheet aloitteesta vaikutusten seurantaan, ja oikea sarake jaottelee ndma vaiheet

edella esitetyn elinkaarimallin mukaisesti kolmeen osaan.

1. Aloite

2. Esivalmistelu

3. Perusvalmistelu
4. Lausuntovaihe

5. Jatkovalmistelu

6. Valtioneuvostokasittely

7. Hallituksen esityksen
Eduskuntakasittely

8. Lain vahvistaminen,
iulkaiseminen ia voimaantulo

9. Tiedottaminen ja koulutus
10. Lainsdadanndén vaikutusten
seuranta

J/

KUVIO 3. Lakihankkeen elinkaari ja lainvalmistelun vaiheet (ks. esim. Niemivuo 2002, 78)

Lakihanke saattaa Suomessa tulla vireille usealla tavalla. Aloitteentekijana voi olla ministeri,
ministerion virkamiesjohto tai ministerion ulkopuolinen taho. Lainvalmistelualoitteita sisaltyy
eduskunnan ja joskus tasavallan presidentinkin kannanottoihin, minka lisdksi hallitusohjelma,
valtioneuvoston periaatepaatokset ja muut kannanotot saattavat olla valmistelun kaynnistdmisen
takana. Aloitteet viriavat myos yhteiskunnallisesta keskustelusta ja kansainvalisista sopimuksista.
Lainsaadantohankkeen aluksi on arvioitava kaynnistystarve ja suunniteltava valmistelun kulku.
Taman jalkeen on valittava valmisteluelin ja sen kokoonpano seka annettava sille toimeksianto.
Esivalmisteluun kuuluu myds asian nykytilan ja epakohtien selvittdminen, muutoksen tarve, kohde

ja tavoitteet seka alustava selvitys muutoksen vaikutuksista. (Niemivuo 2002, 78—79.)

Perusvalmistelun keskeisin tehtava on laatia varsinaiset sdadésehdotukset ja niiden perustelut.
Perusvalmistelussa, esimerkiksi komiteassa, pyritddn usein yksimieliseen ehdotukseen, mika
edellyttda sdannénmukaisesti kompromissien tekoa. Yksimielinen ehdotus ei kuitenkaan saa olla

itsetarkoitus, vaan periaatteellisesti tarkeiden asioiden ratkaisu tulee jattda poliittisten
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paatoksentekijoiden tehtavaksi. Perusvalmistelua seuraava lausuntomenettely on olennainen vaihe
lainvalmistelun julkisuuden kannalta. Ehdotus tulee usein vasta mietinndn valmistumisen jalkeen
julkisesti arvioitavaksi. Normaali menettely on se, ettd ministeriét pyytavat sdaddsehdotuksesta eri
tahoilta kirjalliset lausunnot. Lausuntomenettelyn jalkeen lakihankkeesta tehdaan tilannearvio
ministeridssa. Hanke saatetaan pysayttaa tai ottaa uuteen valmisteluun, mutta normaalisti hanke
otetaan viimeisteltavaksi ja tarkistettavaksi annettujen lausuntojen pohjalta. Asianomainen ministeri
ottaa kantaa lakiehdotukseen joko jo jatkovalmistelun aikana tai viimeistddn ehdotuksen ollessa

valmis paatettavaksi. (Niemivuo 2002, 80-81.)

Seuraavassa  vaiheessa  siirrytddn  lainvalmistelusta  lainsdadantdmenettelyn  piiriin.
Yhteiskuntapoliittisesti tarkeat lakiehdotukset tulevat sdannénmukaisesti valtioneuvoston piirissa
eri muodoissa kasiteltaviksi. Asia saatetaan kasitella ministeritydryhmassa, ministerivaliokunnassa,
hallituksen iltakoulussa ja erilaisissa poliittisissa neuvotteluissa, joihin my6s oppositiota edustavat
ryhmat voivat osallistua. Valtioneuvoston yleisistunnolle asian esittelee valmistelusta vastannut
ministerid. (Niemivuo 2002, 81.) Kuvio 4 esittdd lakiehdotuksen kasittelykaavion, josta kay ilmi,

mitd eri vaiheita ehdotus kay lapi paatdksentekovaiheessa ennen sen hyvaksymistd tai

hylkdamista.
HALLITUKSEN ESITYS b )
LAHETEKESKUSTELU l
KANSANEDUSTAJAN LAKIALOITE b
J
RSV ACTORSNIPS EDUSKUNNAN VASTAUS TAI
KIRJELMA
ENSIMMAINEN KASITTELY A
SUURI VALIOKUNTA E eKeskUSTET J TOINEN KASITTELY
! hylataan tai hyvaksytaa
yksityiskohtainen kasittely l b aiean tai hyvaksytaam

KUVIO 4. Lakiehdotuksen kasittelyjarjestys (www.eduskunta.fi 2011a)

Tasavallan presidentti antaa eduskunnalle hallituksen esitykset, ja puhemies ilmoittaa hallituksen
esityksen antamisesta eduskunnalle tdysistunnossa. Kun hallituksen esitys on annettu
eduskunnalle, asia joutuu kolmenlaisen kasittelyn kohteeksi. Ensimmaisend on eduskunnan
taysistunnossa kaytava lahetekeskustelu, jonka aluksi asianomainen ministeri esittelee hallituksen

esityksen, minka jalkeen eri poliittiset ryhmat ja yksittdiset kansanedustajat voivat lausua siita
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kasityksensa. Lahetekeskustelun tarkoituksena on antaa evastyksia valiokunnalle, joka kasittelee
asian. Lahetekeskustelun jalkeen taysistunto tekee paatdksen esityksen lahettamisesta
valiokuntaan vyksityiskohtaista kasittelyd varten. Valiokunta laatii asiasta mietinndn, jonka
paatdsehdotuksessa ehdotetaan eduskunnalle lakiehdotuksen hyvaksymista hallituksen esityksen
mukaisena tai valiokunnan ehdottamin muutoksin muutettuna. Valiokunta voi myds ehdottaa

lakiehdotuksen hylkdamista kokonaan. (Niemivuo 2002, 82.)

Ensimmaisessa kasittelyssa paatoksenteon pohjana on valiokunnan mietintd. Asiasta kaydaan
ensin yleiskeskustelu, jonka aikana taysistunto voi paattaa lahettaa asian suureen valiokuntaan.
Nain toimitaan, jos taysistunto ei hyvaksy valiokunnan mietintéa sellaisenaan. Kun yleiskeskustelu
on kayty, siirrytdan yksityiskohtaiseen kasittelyyn, jossa paatetdan lain sisallosta pykala pykalalta.
Jos asia on ensimmaisessd Kkasittelyssad lahetetty suureen valiokuntaan, pidetaan jatkettu
ensimmainen kasittely. Toisessa kasittelyssa sitten paatetdan lakiehdotuksen hyvaksymisesta tai

hylkdamisesta. Lain sisaltda ei enaa tassa vaiheessa voida muuttaa. (www.eduskunta.fi 2011b.)

Eduskunnan paatdksesta ilmoitetaan eduskunnan vastauksella, joka toimitetaan valtioneuvostolle
tasavallan presidentin vahvistusta varten. Vahvistettuaan lain tasavallan presidentti allekirjoittaa ja
asianomainen ministeri varmentaa sen. Kaikista lakiuudistuksista tiedotetaan, ja niista jarjestetaan
koulutusta viranomaisille ja muille lain soveltajille. Uusi lainsaadantd ei voi koskaan olla taydellinen
edes pitkdn valmistelun jalkeen, vaan lain vaikutuksia on seurattava. Seurantavastuu on

asianomaisella ministeriolla. (Niemivuo 2002, 82-83.)

2.3 Lainsaatajat ja lainvalmistelun organisointi

Lainsaadantojarjestelman keskuksessa ovat ne valtiolliset laitokset, joilla on keskeinen toimivalta
lainsdadantdon nahden, eli joiden myoétavaikutus on valttamaton patevan lain aikaansaamiseksi.
Perustuslain mukaan lainsdadantbvaltaa kayttda eduskunta yhdessd tasavallan presidentin
kanssa. Muodollisesti katsoen eduskunta on lainsdadannén keskeinen elin, joka pystyy tuottamaan
omin voimin uuden lain aloitteesta lopulliseen vahvistamiseen saakka. Parlamentaarisen
johtoasemansa turvin valtioneuvosto kaytanndssa toteuttaa lainsdadantéohjelmaansa eduskunnan
avulla. Lainsaadantodjarjestelman tarkeitd viranomaistoimijoita ovat keskushallinnon yksikoét,
ministeridt, keskusvirastot ja niiden sivuelimet. Naiden toimijoiden panos sijoittuu saadoésten

hallinnolliseen valmisteluun. (Nousiainen 1998, 341.)

Suomessa lainvalmistelu on jarjestetty valtioneuvostossa organisatorisesti hajautetun mallin

mukaisesti, eli kukin ministerid vastaa oman hallinnonalansa lainvalmistelusta. Useimmiten
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merkittdvat lainsdadantbhankkeet valmistellaan niin  sanotussa komitealaitoksessa, joka
muodostuu tilapaisista valmisteluelimista, jotka ovat erillddn ministeridistd. Komitealaitoksen
tarkeimpia valmisteluelimia on kahdenlaisia: komiteoita ja toimikuntia. Viime vuosina Suomessa on
asetettu myods ns. selvitysmiehia, eli yhden hengen komiteoita, laatimaan ehdotuksia keskeisista
uudistuksista. (Niemivuo 2002, 76.)

Kun valmisteltava asia on laaja ja merkittava ja silla lisdksi arvioidaan olevan huomattavia
yhteiskunnallisia, hallinnollisia, taloudellisia tai ymparistéén kohdistuvia vaikutuksia, valtioneuvosto
asettaa komitean. Ministerion toimesta taas voidaan asettaa toimikunta, kun valmisteltavalla asialla
on hallinnonalan kannalta huomattavaa merkitysta ja valmistelussa tarvitaan myds muita tahoja
kuin saman hallinnonalan viranomaisia. Ministeriot ovat usein asettaneet myds muita kuin vain

virkamiehista koottuja tydryhmia tarkeita lainvalmisteluhankkeita varten. (Niemivuo 2002, 76.)

Kokoonpanoiltaan komiteat, toimikunnat ja tydéryhmat ovat erityyppisia hankkeista riippuen. Ne
voivat olla parlamentaarisesti koottuja, asiantuntijoista koostuvia tai niissad voi olla vahva
etujarjestdjen edustus. Naille tilapaisille lainvalmisteluelimille annetaan Kkirjallinen toimeksianto,
josta kady ilmi suoritettava tehtdva sekd& uudistuksen tavoitteet. Toimeksiannossa usein
edellytetdan, ettd valmisteluelimen on laadittava ehdotuksensa hallituksen esityksen muotoon.
Valmisteluelimen tulee antaa asetetussa maaraajassa mietintd, johon sen ehdotukset sisallytetaan.
(Niemivuo 2002, 76.)

Naiden virallisten elinten lisdksi monilla muillakin toimijoilla on vaikutusvaltaa lainsdadannon
alkuunpanijoina, valmistelijoina, asiantuntijoina, painostajina ja tiedottajina. Ensisijaisia naista ovat
puolueet, joiden peruskannatus muunnetaan vaaleissa eduskunnalliseksi voimaksi ja
parlamentaarisessa prosessissa edelleen hallitustasolla vaikuttaviksi resursseiksi. Etujarjestot taas
osallistuvat valillisen painostuksen ja puolivalittdman ohjailun kautta niitd kiinnostavan
lainsdadanndn muotoutumiseen. Etujarjestdihin kuuluvat muun muassa tyomarkkinajarjestét seka
kansalaisjarjestdt. (Nousiainen 1998, 341.) Konsensusajattelun mukaisesti niiden intressipiiriin
kuuluvia reformeja ei toteuteta ilman, ettd niitd on kuultu, eikd mielellddn niiden jyrkasti
vastustaessa. Suomessa laajapohjainen asioiden valmistelu on pitkdan jatkunut perinne, ja etenkin
tydmarkkinoiden keskusjarjestdt ovat olleet tiiviissa yhteistydssa valtion kanssa pohjustettaessa
talous-, tydllisyys- ja sosiaalipoliittisia ratkaisuja. (Kansallisen sosiaalisen suojelun ja osallisuuden

strategiaraportti, 46.)

Etujarjestdjen, erityisesti tydomarkkinajarjestdjen, rooli lainvalmistelussa on kuitenkin vaihdellut
pidemmalla aikavalillda. Vahvimmillaan se oli 1970-luvun lopun tulopoliittisten kokonaisratkaisujen

aikana, jolloin kolmikantaisiin valtion, tydnantajien ja tyontekijoiden valisiin tydmarkkinasopimuksiin



30

saattoi liittya valtion sitoutuminen hyvinkin mittaviin lainsdadantoratkaisuihin.
Tyomarkkinajarjestdjen valmistelun valtioneuvostoa ja eduskuntaa sitova merkitys vaheni 1990-
luvun alussa valtion- ja kansantalouden kriisin aikana. 1990-luvun lopulta I&htien on
tydmarkkinajarjestéjen rooli uudistusten valmistelussa jalleen vahvistunut. Esimerkkind voidaan
mainita tydeldke- ja tydttdmyysturvajarjestelman uudistusesitykset vuoden 2001 syksylta.
(Saukkonen 2004.)

Suhteessa valtiovaltaan etujarjestdt ovat ensisijaisesti pyrkineet vaikuttamaan paatoksiin niiden
valmisteluvaiheessa. Myos itse lainsdadantéon ja muuhun paatdksentekoon vaikuttaminen on
kiinnostanut niitd. Etujarjestdt tekevat yhteiskuntapoliittisia aloitteita, antavat lausuntoja ja ovat
edustettuina erilaisissa sivuelimissa, joita on kutsuttu neuvostoiksi, komiteoiksi, toimikunniksi tai
tyéryhmiksi. Niiden vaikutuskanavista vakiintunein on ollut kuuleminen valiokunnassa, ja lisaksi
etujarjestot toimittavat kirjelmia eduskunnalle ja lahettavat eduskuntaan lahetyst6ja. Monet
eduskunta-aloitteet ovat tosiasiallisesti syntyneet joko etujarjestdjen toimesta tai yhteistydssa

niiden kanssa. (Paavonen & Kangas 2006, 21-30.)

Lainvalmistelua pidettin Suomessa aina 1960-luvulle asti lahinna lakipykalien laatimisena, ja
kaytanndssa uudistusehdotusten laadinta aloitettiin usein pykalien Kkirjoittamisella pohtimatta
syvallisemmin uudistusten tavoitteita. 1970-luvun alkaessa lainvalmistelun luonteeseen ja
yhteiskunnalliseen merkitykseen alettiin kiinnittda huomiota. Aikaisemmasta poiketen lainvalmistelu
ymmarrettiin perusluonteeltaan yhteiskuntapoliittiseksi suunnitteluksi, ja lainvalmistelijalta vaadittiin
tarvittavaa tutkimus- ja suunnittelutaitoa. Lainvalmistelussa ryhdyttiin korostamaan tieteellisen
tutkimuksen hyvaksikaytdon merkitystd ja painottamaan valmistelun julkisuuden tarkeytta.
(Niemivuo 2002, 4-5.)

Taman ajattelutavan muutoksen seurauksena myos valtioneuvostossa tapahtuvan lainvalmistelun
muodot ja tyétavat ovat muuttuneet viime vuosikymmenien aikana. Yleinen kehityssuuntaus on
ollut, ettd valmistelussa kaytetdan vain poikkeuksellisesti tilapdisia komiteoita tai toimikuntia.
Valtioneuvoston paatds komiteoista kumottiin vuonna 2003, jolloin pyrittiin  lisddmaan
ministerididen vastuuta ma&ardaikaisen valmistelun ohjaamisesta ja seurannasta. Paatoksen
kumoamisella ei sindnsd haluttu lopettaa laajapohjaista valmistelua vaan ainoastaan sen
yksityiskohtainen saantely valtioneuvoston tasolla. Komiteatyyppisen valmistelun ovat korvanneet
nykyisin tyéryhmat, selvitysmiehet, erilaiset projektit, verkostot ja konsulttitoimeksiannot.

(Paremman saantelyn toimintaohjelma, 47-48.)

Esimerkiksi vuonna 2005 annetuissa laajemmissa esityksissa on kaytetty valmisteluvaiheessa

tyéryhmaa ja selvitysmiehid. Muun muassa tyontekijan eldkelakia, toimeentuloturvan muutosta,
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valtionosuusjarjestelman muutosta, tekijanoikeuslakia ja rikosvahinkolain uudistusta on valmisteltu
laajassa valmisteluryhmassa. Joissakin yhteiskunnallisesti merkittavissa asioissa on kaytetty
selvitysmiehia ja tydryhmaa seka laajoja kuulemisia. Perustuslain edellyttamia lakimuutoksia ja
kansalaisten oikeusturvaa seka oikeuksia ja velvollisuuksia koskevia hallituksen esityksia on siten

valmisteltu laajemmassa kokoonpanossa. (Paremman saantelyn toimintaohjelma, 49.)

Kuviossa 5 on havainnollistettu sidosryhmien virallisia  vaikuttamiskanavia ennen
eduskuntakasittelya. Sidosryhman kasitettd on kaytetty laajassa merkityksessa lukien siihen
etujarjestdjen ohella myo6s asiaan liittyvat viranomaiset. Kaavio toimii ainoastaan esimerkking, ja
esittaa siis yhden vuoden (2009) tiedot. Kuvion mukaisesti sidosryhma voi vaikuttaa osallistumalla
valmisteluryhmaan. Jos sidosryhman edustaja ei pddse mukaan valmisteluryhmaan, sitd voidaan
kuulla valmistelun aikana. Ministeri voi jarjestda suhteellisen valmiista ehdotuksesta kuulemis- ja
kommentointitilaisuuksia samaan aikaan useammalle sidosryhmalle. Lopuksi sidosryhmat voivat
antaa lausuntoja valmiista luonnoksesta hallituksen esitykseksi. Yleensa sidosryhman
vaikutusmahdollisuudet ovat sitd paremmat, mitd aikaisemmassa vaiheessa se paasee

osallistumaan. (Pakarinen, Tala & Hamynen 2010, 25.)

VAIKUTUSKANAVA TIEDOT VUODEN 2009 HALLITUKSEN ESITYKSISSA
Valmisteluryhmaan Mikali esitys valmisteltiin muuten kuin virkatyona, mainittiin
osallistuminen : mukana olevat sidosryhmat 72 prosentissa

A 4
Kuuleminen : Sidosryhmien kuulemisesta valmisteluvaiheessa oli maininta
valmisteluvaiheessa : 45 prosentissa esityksista

N4
Kuulemistilaisuuteen Kuulemistilaisuudesta oli maininta 12 prosentissa esityksista

osallistuminen

S
Lausunnon Lausunnonantajia oli mainittu 66 prosentissa hallituksen
antaminen : esityksista

KUVIO 5. Sidosryhmien virallisen vaikuttamisen kanavat ennen eduskuntakasittelyd ja maininnat
niiden kaytdsta vuoden 2009 hallituksen esityksissa

Harrinvirta ja Magi (2010) konsulttitoimisto Deloittesta ovat selvittaneet lainvalmistelun laatua
valtioneuvoston kanslian toimeksiannosta. He kayttivat aineistonaan kymmenta hallituksen esitysta
ja niiden valmistelijoiden haastatteluja. Lisaksi he kerasivat nakemyksid eduskunnasta,
oikeuskanslerin virastosta ja oikeusministerion laintarkastusosastolta. Tutkijat kritisoivat

sidosryhmien kuulemista lainvalmistelussa. Laajoja kuulemisia jarjestetdan heiddn mukaansa liian



32

harvoin, eika kaikkia olennaisia sidosryhmia kuulla. Lisaksi lausuntoja ei oteta riittavasti huomioon
lainvalmistelussa kiireen ja poliittisten tavoitteiden vuoksi, ja jonkin keskeisen sidosryhman
lausunnon sisdltd saatetaan jattda poliittisista syistd kirjaamatta hallituksen esitykseen.
Lainvalmistelijat voivat myds olla jo etukateen sitoutuneita johonkin tiettyyn ratkaisuun, eivatka
siksi huomioi riittavasti sidosryhmien mielipiteitd. Myds ministeriét saavat osansa kritiikista, kun
kirjoittajat toteavat niiden antavan usein liian ylimalkaisia lausuntoja. Ministeridt eivat heidan

mukaansa myodskaan perehdy esityksiin riittavasti. (Pakarinen ym. 2010, 27.)

Lainvalmistelun kansliapaallikkéryhman loppumietinnéssd Tehokkaampaa, suunnitelmallisempaa
ja hallitumpaa lainvalmistelua (Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 13/2005) todetaan, etta
valmistelun laajapohjaisuuden edistdmiseksi on tarkeaa kytkea sidosryhmat valmisteluun mukaan
mahdollisimman aikaisessa vaiheessa. Sidosryhmat kykenevat talléin seuraamaan suunnitteilla
olevan lainsdadannén arvioituja vaikutuksia 1api koko valmisteluprosessin. Tallaista
arviointimahdollisuutta ei synny, jos vaikuttaminen suunnitteilla olevaan lainsaadant6on supistuu
kuulemisvaiheeseen, vaikka kuulemisvaiheessa onkin mahdollista saada viela pohdittavaksi
sidosryhmien  asiantuntemukseen perustuvien nakemyksia. Sidosryhmaosallistumisessa,
tapahtuipa tama sitten valmistelussa tai kuulemisessa, tulisi ylipaataan Iluoda yhtenaisia

valmistelukaytantéja. (Paremman saantelyn toimintaohjelma, 49.)

2.4 Tyoelakelainsaadannon valmisteluun osallistuvat tahot

Edelld on jo \viitattu muutamaan otteeseen elakelainsdadann6én valmisteluun ja
lainsdadantomenettelyyn. Kaytanndssa eldkelakien valmistelu noudattaa yleistd kaavaa, mutta
siitd on I0ydettavissd monia merkittdvid omaleimaisuuksia, joita on tarkoitus kasitelld tassa ja
seuraavissa luvuissa. Ensin kdydaan lapi eri tahojen rooli elakelakien valmistelussa, minka jalkeen
esitetddn elakelakien lainvalmistelu- ja paatoksentekoprosessi, jota sitten verrataan edella

esitettyyn yleiseen prosessiin.

Yksityisten alojen tydeldkejarjestelma toimii useiden toimijoiden pelikenttdna. Elakelakien
valmistelun ja paatdksenteon kannalta olennaisia toimijoita ovat valtioneuvoston ja eduskunnan
lisdksi sosiaali- ja terveysministerid (STM), Elaketurvakeskus (ETK), Tydelakevakuuttajat (TELA),
elakelaitokset (elakeyhtiot, -saatiot ja — kassat) seka tydmarkkinajarjestét. Naiden lisdksi kentalla
toimii tyéryhmia ja muita asiantuntijaelimid. Monet naistd toimijoista ovat olleet mukana
jarjestelman luomisessa ja tekevat jatkuvasti ty6ta jarjestelman yllapitdmiseksi ja muuttamiseksi.
Kuviossa 6 on mallinnettu naitd TyEL:in kentdlld toimivia organisaatioita. (Johanson & Sorsa
2010a, 210.)
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KUVIO 6. TyEL-kentdn toimijat lainvalmistelun ja p&atdksenteon ndkdékulmasta (mukaillen Johanson &
Sorsa 2010b, 6)

Tyobelakejarjestelman lakisaateisyys tekee valtiosta ylimman elimen tybelakejarjestelmassa, jonka
toimijat jakaantuvat julkiseen ja yksityiseen sektoriin. Korkein saantelyvalta on eduskunnalla, joka
asettaa jarjestelman perustana olevat lait. (Korpiluoma ym. 2006, 42.) Vallan kolmijako-opin
mukaan lainvalmistelu kuuluu ministeridlle. STM maarittelee sosiaaliturvan kehittdamisen
suuntaviivat, valmistelee lainsdadannon ja keskeiset uudistukset seka ohjaa niiden toteuttamista.
(Rajaniemi 2007, 64.) Vakuutuslainsdadanndn valmistelusta vastaa sosiaali- ja terveysministerion
vakuutusosasto, jonka alaisuudessa toimii useita yksikoitd. Tyoelakejarjestelmaan liittyvid asioita
hoidetaan vakuutusosastolla paasaantdisesti kolmessa yksikdssa. Eldkevakuutusyksikdssa
valmistellaan etuuksia koskevat asiat, vakuutusmarkkinayksikdssa yhteisdoikeudelliset asiat ja
kansainvalisten vakuutusasioiden yksikdssa kasitelldan asioita, jotka koskevat EU:n toimintaa
sosiaaliturvan ja vakuutustoiminnan alalla. Sosiaali- ja terveysministerié (STM) valvoo ja koordinoi
monia tydeldkejarjestelman kentdn muuttujia, ja periaatteessa johtaa koko eldkejarjestelman

toimintaa. (www.stm.fi)

Tyomarkkinoiden keskusjarjestdt ovat tarkeitd toimijoita TyElin kentalla. Tydelakejarjestelman
osalta tydmarkkinajarjestét edustavat maksajatahoja, milld niiden asema neuvottelu- ja
paatdksentekotahoina perustellaan. (Antila 2010b.) Suomalaiset palkansaajat ja tydnantajat ovat
jarjestaytyneet oman alansa jarjestdihin muita EU-maita yleisemmin. Lahes 80 % palkansaaijista
kuuluu ammattiliittoihin. Niitd on noin 70 kolmessa eri palkansaajien keskusjarjestdssa: Suomen
Ammattilittojen keskusjarjestd SAK, Toimihenkilékeskusjarjestd STTK ja Korkeasti koulutettujen

keskusjarjestd AKAVA. Tydnantajistakin suuri osa kuuluu oman alansa tydnantajaliittoon. Nama
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puolestaan kuuluvat toimialansa mukaan tydnantajien keskusjarjestdihin, joista yksityisella

sektorilla toimii Elinkeinoelaman keskusliitto EK. (www.sak_fi.)

Suomessa on ollut monia tilapaisia komiteoita ja tydryhmia, joissa on pohjustettu tai suoraan
valmisteltu  uudistuksia tyOeldkejarjestelmaan. Tallainen on myds tydmarkkinoiden
keskusjarjestdjen perustama eldakeneuvotteluryhma. Tydéryhma asettaa tarvittaessa alatyéryhmia ja
kuulee asiantuntijoita. Tyéryhmien tehtdvana on tehda esityksia ja ehdotuksia toimeksiantajilleen
eli jarjestdille itselleen, mutta myos poliittisille paatdksentekijoille, muille intressitahoille tai yleiseen
keskusteluun. (Kalliomaki 2007, 4-6.)

Yksityisten alojen tybelakelakien hallinto on yksityisoikeudellisten tydeldkevakuutusyhtididen,
elakesaatididen tai eldkekassojen hallinnoitavana. Tydeldkelaitokset keraavat vakuutusmaksut ja
tiedot tydntekijoista ja yrittajista, huolehtivat rahastoista ja niiden sijoittamista, myontavat eldkkeet
ja maksavat ne. Suurinta osaa TyEL- vakuutuksista hoidetaan elékeyhtidissa, joita Suomessa on
kaikkiaan seitseman: Elake-Fennia, Eldke-Tapiola, Etera, llmarinen, Pensions-Alandia, Varma ja
Veritas Eldkevakuutus. Jotkut erityisalat tai yhteenliittymat ovat perustaneet tyodntekijdille omia
elakekassojaan, ja riittavan suurilla tydnantajilla voi puolestaan olla elakesaatio. Saatididen ja

kassojen keskusjarjestona toimii Elakesaatioyhdistys. (www.tydelake.fi 2011b.)

Tyobelakejarjestelman  kehittdmisessa tyOelakelaitokset eivat toimi sopijaosapuolena tai
paatdoksentekijatahona. Laitokset omaavat kuitenkin arvokasta kaytannén kokemusta lakien
soveltamisesta ja elavasta elamasta ja tuovat valmisteluun toimeenpanijoille kertyneen tiedon ja
kokemuksen. Lisaksi hallintolain kayttd edellyttdaa  tydelakelaitosten kuulemista
tydelakejarjestelmaa muutettaessa. Kuuleminen varmistaa osaltaan, ettd syntyva kokonaisuus on
toimiva. TyOelakelaitosten paaasiallinen tehtdva on kuitenkin hoitaa lakien toimeenpano, ohjeistus
ja seuranta. (Antila 2010b.)

Tyobeldkevakuuttajat TELA on yksityisen ja julkisen sektorin tydeldkevakuuttajien edunvalvonta- ja
palvelujarjestd. Se toimii lakisdateistda tyOeldketurvaa hoitavien tydeldkevakuuttajien
yhteistydelimena, joka tekee selvityksia, tutkimuksia ja ehdotuksia tydeldketurvan kehittdmiseksi.
(Rantala & Pentikainen 2009, 114) Toisena molempien sektoreiden keskuselimena toimii lailla
perustettu Elaketurvakeskus (ETK). Se toimii tydeldketurvan kehittdmisen ja toimeenpanon
lakisdateisend yhteistydelimend, asiantuntijana ja yhteisten palvelujen tuottajana. ETK hoitaa
keskitetysti esimerkiksi maan kattavan eldkerekisterin yllapidon, elakekustannusten vastuunjaon
elakelaitosten kesken seka tilasto- ja tutkimustoiminnan. ETK toimii my6s kansainvalisena

yhdyslaitoksena. (Korpiluoma ym. 2006, 41-42.)
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Johansonin ja Sorsan (2010c, 213) mukaan poliittiset instituutiot ovat elakejarjestelmassa olleet
altavastaajan roolissa tydmarkkinajarjestdjen toimiessa keskeisend moottorina elakejarjestelman
kentallda. Muodollisesti sosiaali- ja terveysministerion asema on keskeinen eldkelainsdadantéon
littyvien lakien valmistelijana ja eduskunnan maardamien suuntaviivojen toteuttajana, mutta
kaytanndssa edustuksellisen demokratian rooli jaa vahaiseksi. Oleellisia muutoksia on hyvin
vaikea tehdad ilman tyomarkkinajarjestdjen aloitetta ja myotavaikusta. Tama tuottaa
mielenkiintoisen asetelman poliittisen tilivelvollisuuden suhteen: tosiasiallinen aloitevalta on
epademokraattisilla tydmarkkinaosapuolilla, mutta julkinen painostus jarjestelman toiminnan
suhteen kohdistuu usein demokraattiseen jarjestelmaan. Tata lainvalmistelun problematiikkaa

pohditaan seuraavissa luvuissa. (Johanson & Sorsa 2010c, 213.)

2.5 Tyoelakelainsaadannon valmistelu ja paatoksenteko

Tassa luvussa on tarkoitus kayda lapi tybeldkkeeseen liittyvan lakihankkeen elinkaari, jonka
pohjana kaytetddn johdannossa ja kolmannessa luvussa esiteltya lainvalmisteluprosessia.
Tarkoituksena on verrata tyoelakelakien kehittamista yleiseen lakien kehittdmiseen. Tydelakkeisiin
littyvasta lainvalmistelusta ei ole juuri saatavilla kirjallisuutta, joten téssad luvussa esitetty
paatdksentekoprosessi  pohjautuu  muutamien  Kkirjallisten  lahteiden  lisdksi  tehtyihin
asiantuntijahaastatteluihin. Tutkimusta varten on haastateltu tydmarkkinoiden keskusjarjestojen
edustajia (SAK, STTK, AKAVA ja EK), sosiaali- ja terveysministerion edustajaa, elaketydéryhmien
puheenjohtajia seka tydeldkeyhtididen edustajia. Haastattelut on toteutettu anonyymisti, minka
vuoksi en viittaa suoraan henkiloon. Luettelo haastatelluista ja haastattelupaivamaarista 16ytyy

lahdeluettelosta.

Tyobelakelakien lainvalmistelu- ja paatoksentekoprosessia ei voida yksiselitteisesti mallintaa, silla
valmisteluprosessi on erilainen eri tilanteissa. TyoOeldkelakeihin tehddan suhteellisen paljon
pienehkdjd vakuutusteknisia muutoksia, joissa alan asiantuntijoiden rooli on suuri, ja valmistelu
tapahtuu enemman sosiaali- ja terveysministerion johdolla. Tallaiset pienehkdtkin esimerkiksi
laskuperusteisiin liittyvat muutokset neuvotellaan kolmikannassa, mutta tydmarkkinajarjestéjen
rooli ei naissa ole kovin merkittava. Seuraavassa keskitytadan isompiin linjamuutoksiin, jotka liittyvat
maksuihin ja etuihin, ja ovat ndin ollen hyvin pitkalle tydmarkkinoiden keskusjarjestojen valisia.
(Asiantuntijahaastattelut 2011.)

Kuvio 7 mallintaa tydelakelakien valmistelua, eli kattaa lakihankkeen elinkaaren ensimmaisen
vaiheen ja lainvalmisteluprosessin ensimmaisestd vaiheesta viidenteen (aloite, esivalmistelu,

perusvalmistelu, lausuntomenettely ja jatkovalmistelu). Aloitteita tydeldkelakien valmisteluun tulee
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eri tavoin ja monelta suunnalta aivan kuten muidenkin lakien osalta. Sosiaali- ja terveysministerio,
ETK, tyomarkkinajarjestét ja tyoelakelaitokset ovat keskeisia aloitteentekijoitd, mutta
hallitusohjelma, eduskunnan kannanotot, muutoksenhakuelimet, tutkimus, erilaiset asiantuntija- ja
kansalaisjarjestét sekd painokkaat tiedotusvalineiden kannanotot saattavat myds joskus
kaynnistaa lainvalmistelun. Aloitteen pohjalta siirrytdan esi- ja perusvalmisteluun, joiden osalta
tydeldkelakien valmistelu hiukan eroaa yleisestd kaavasta. (Asiantuntijahaastattelut 2011; Tala
2005, 95-96.)

1. ALOITE 2. ESIVALMISTELU JA PERUSVALMISTELU 3. JATKOVALMISTELU

Tyoelakeyhtiot
A
L A
(@)
I Pysyvat ja
T Kaksikannan ; valiaikaiset
E

valinen dialogi s tyoryhmat

Elaketurvakeskus
(ETK)

KUVIO 7. Tydelakelakien valmistelu

Toinen vaihe kuviosta havainnollistaa, miten esivalmistelu ja perusvalmistelu ovat
tydelakejarjestelman kehittdmisen osalta riippuvaisia pitkalti tydmarkkinajarjestoista. Kuten on
todettu, lainvalmisteluhanke kaynnistyy paasaantodisesti niin, ettd ministeri asettaa tydryhman
laatimaan ehdotuksen hallituksen esitykseksi. Kun tyéryhman mietintdé on valmistunut, se
l&hetetdan lausunnolle. Saaduista lausunnoista laaditaan tiivistelma ja muistio siitd, miten
valmistelua tulisi jatkaa saadun lausuntopalautteen pohjalta. Tydelakelakien osalta ministeri ei
kuitenkaan ole yleensa asettanut tyéryhmia, eikd mietinndistd enda pyydetd lausuntoja. Kuten
kuviosta 6 havaitaan, esi- ja perusvalmistelu hoidetaan tydmarkkinoiden keskusjarjestdjen kesken.
Tama kuvaa keskusjarjestdjen suurta valtaa eldkepolitikassa. Niiden asemaa perustellaan

tarkemmin seuraavassa luvussa. (Asiantuntijahaastattelut 2011; Séderlund 2005, 44.)
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Tyomarkkinoiden keskusjarjestdt neuvottelevat tydeldkelakien muutoksista monella tavalla ja
erilaisilla kokoonpanoilla. Suuri osa neuvotteluista ei ole julkisia, eika kaikkia neuvoteltavia asioita
varten perusteta esimerkiksi tydryhmaa. Elakeasioista on kuitenkin neuvoteltu myds tydryhmissa,
joista tunnetuin on varmasti Kari Puron johtama eldketydryhma, joka toimi 90-luvun alusta vuoteen
2006 saakka. Talla hetkella elaketydryhmaa johtaa Jukka Rantala. Haastateltujen asiantuntijoiden
mukaan Rantalan ryhmalla ei ole samanlaista auktoriteettia kuin Puron ryhmalld, minkd vuoksi
tyéryhman ulkopuolinen tydmarkkinajarjestdjen valinen dialogi on tana paivana merkittadva osa

valmistelua. (Asiantuntijahaastattelut 2011.)

Kaytannodssa tyomarkkinoiden keskusjarjestét siis kayvat jatkuvaa dialogia, jonka tuloksena
sovitaan tyOelakejarjestelman etuus- ja maksumuutoksista. Sosiaali- ja terveysministerion rooli on
vaihdellut vuosien saatossa taman neuvotteluvaiheen osalta. Nykyisessd Rantalan tyéryhmassa
on edustettuna myos ministerio, mutta Kari Puron johtama tydryhmassa oli ainoastaan
tydmarkkinaedustus. Tydmarkkinajarjestdjen edustajien mukaan ministeriéta on kuitenkin aina
informoitu neuvotteluista, eli se ei ole ollut tietamaton, eika tdssd mielessa neuvotteluprosessin

ulkopuolinen taho. (Asiantuntijahaastattelut 2011.)

Tyomarkkinoiden keskusjarjestot kayttavat neuvotteluissaan apuna alan asiantuntijoita, joita 16ytyy
esimerkiksi tyOeldkelaitoksista ja ETK:sta. Asiantuntijoita kaytetdan, koska erilaisten
muutosehdotusten vaikutuksia on tarkea selvittdd jo lainvalmisteluvaiheessa. Jukka Rantalan
johtama tydura -tyéryhma on kayttdnyt apunaan muun muassa Eldketurvakeskuksen pitkan
aikavalin laskentamallia, ja se on pyytanyt laskelmia vaikutuksista myds ETLA:sta. (Tyourat
pidemmiksi, 85-177.) Tydelakelaitokset ja muut asiantuntijat eivat toimi paatoksentekijatahona tai

sopijaosapuolena, mutta ne tuovat valmisteluun omat nakdkulmansa (Antila 2010a, 12).

Tyomarkkinoiden keskusjarjestdjen valisissa neuvotteluissa kasitellyt asiat hyvaksytetdan naiden
neljan jarjeston (SAK, STTK, AKAVA ja EK) hallintoelimissa neuvotteluratkaisuksi, minka jalkeen
tama neuvotteluratkaisu vieddan sosiaali- ja terveysministeriéon. Jatkovalmistelu, eli lakitekninen
tyd suoritetaan sosiaali- ja terveysministeriossd. Myods virkamiehet ovat kayttaneet
lainvalmistelutydssa apuna asiantuntijoita, kuten Elaketurvakeskusta ja TELA:a. Koska
jatkovalmistelussa tahdataan ehdotukseen, joka voidaan vieda ratkaistavaksi varsinaisessa
lainsdadantdmenettelyssa, pyrkimykselld lakiteknisesti hyviin ja viimeisteltyihin ehdotuksiin on
painoa vield enemman kuin perusvalmistelussa. Taman tydvaiheen konkreettisena tuloksena
syntyy vakiomuotoinen lakiehdotus, eikd lakitekninen jatkovalmisteluvaihe juuri eroa yleisesta

lainvalmistelukaavasta. (Asiantuntijahaastattelut 2011; Tala 2005, 98.)
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Lakihankkeen elinkaaren ensimmaisen vaiheen osalta tybelakelainsadadannon kehittdminen siis
eroaa jonkin verran muiden lakien kehittdmisestd. Tarkeimmat ominaispiirteet tydeldkkeiden
lainvalmistelussa liittyvat tydmarkkinajarjestdéjen merkittdvaan rooliin  suurten kehityslinjojen
laatijana seka tydeldkelaitosten asiantuntemuksen laaja-alaiseen hyddyntamiseen. On kuitenkin
muistettava, etta lainvalmistelussa kaytetaan yleisestikin apuna alan asiantuntijoita ja sidosryhmia,

joten tydelakejarjestelma ei kuitenkaan ole mikaan totaalinen kummajainen.

Siirryttdessa lakihankkeen elinkaaren toiseen vaiheeseen, paatdksentekoon, ei
tydelakejarjestelman kehittdminen eroa muista lakihankkeista. Kaytanndssa lainsdadantdomenettely
seka elinkaaren kolmannen vaiheen toimeenpano ja seuranta tapahtuvat kuten edelld luvussa
kolme on esitetty. Tiivistettyna elakelakien valmistelu ja paatdoksentekoprosessi menee niin, etta
tydmarkkinajarjestdét neuvottelevat ja esittdvat tydelakelakiin tehtdvat muutokset, sosiaali- ja
terveysministeri® valmistelee esityksen, valtioneuvosto antaa esityksen eduskunnalle ja eduskunta
paattdd lain muutoksista. Virallisen paatoksentekorakenteen mukaisesti sosiaali- ja
terveysministerio siis hoitaa eldkeasioiden valmistelun ja eduskunta tekee paatokset. Outi Antilan
mukaan valtioelinten suvereenista paatoksenteko-oikeudesta ei ole mitddn epailysta.
Lainvalmistelu tapahtuu ministerion johdolla ja valtioneuvosto esittelee tulokset eduskunnalle, joka
toimii paattadvana elimena. Ministerid vastaa lainsdddannon laadusta ja selkeydesta ja poliittinen
paatoksenteko ratkaisee asian. (Antila 2010b, 5, 12-14.)

Esimerkkind paatdksentekomenettelystd voidaan ottaa hallituksen esitys eduskunnalle
eldkelainsdadannén muuttamiseksi (HE 242/2002). Kyseinen esitys liittyy vuonna 2005 voimaan
tulleeseen suureen eldkeuudistukseen, jonka valmistelussa Kari Puron johtama elaketyéryhma on
ollut aktiivisin toimija. Lakihankkeen elinkaaren ensimmainen vaihe eli lainvalmistelu onkin
sisdltanyt tydmarkkinajarjestdjen keskindisid neuvotteluja sekd Kari Puron johtaman
elaketydryhman lukuisia tapaamisia. Kuvio 8 havainnollistaa, miten kyseinen lakihanke eteni

hankkeen elinkaaren toisessa vaiheessa, eli lainsdadantdémenettelyssa.

Vireilletulo | Lahete- | Valiokun- | Poydélle- 1. § 2. Kasittely
- keskustelu takasittely pano | Kasittely ; Kasittely | paattynyt

g

KUVIO 8. Hallituksen esityksen 242/2002 kasittelyvaiheet lainsdadantémenettelyssa
(www.eduskunta.fi 2011c)

Vireilletulovaiheessa tasavallan presidentti antoi sosiaali- ja terveysministerion valmisteleman
hallituksen esityksen eduskunnalle 1.11.2002, minka jalkeen puhemies ilmoitti hallituksen

esityksen antamisesta eduskunnalle taysistunnossa 5.11.2002. Hallituksen esitys noudatti Puron
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ryhman raporttia. Siihen sisaltyi yksitoista lakiehdotusta, jotka kasittelivat eri elakelakien,
elakkeensaajien  asumistukilain, kuntoutusrahalain ja sairausvakuutuslain muuttamista.
Lahetekeskustelun perusteella lakihanke I|ahetettiin sosiaali- ja terveysvaliokuntaan, jolle
perustuslakivaliokunnan ja ty6- ja tasa-arvoasiainvaliokunnan tuli antaa lausuntonsa.
(www.eduskunta.fi 2011b.)

Kun seka perustuslakivaliokunta etta tyo- ja tasa-arvoasianvaliokunta olivat antaneet lausuntonsa
sosiaali- ja terveysministeridlle, laati se valiokuntakasittelyn tuloksena asiasta mietinnén. Mietinnén
paatésehdotuksessa sosiaali- ja terveysvaliokunta ehdotti, ettd 3. ja 7.-10. lakiehdotukset
hyvaksytaan muuttamattomina ja ettd 1., 2., 4.-6. ja 11. lakiehdotukset hyvaksytdan muutettuina.
Valiokunnan mietintd valmistui 11.2.2003, ja se pantiin pdydalle seuraavana paivana pidettyyn
istuntoon. Ensimmaisessa kasittelyssa lakiehdotukset hyvaksyttiin valiokunnan ehdotuksen
mukaisesti, joten asiaa ei nadin ollen lahetetty suureen valiokuntaan. Toinen kasittely paattyi
18.2.2003, jolloin eduskunta hyvaksyi ensimmaisessd kasittelyssa paatetyt lakiehdotukset.
Eduskunnan paatdksesta ilmoitettiin tavan mukaisesti eduskunnan vastauksella, joka toimitettiin
valtioneuvostolle tasavallan presidentin vahvistusta varten. Presidentti allekirjoitti lain ja ministeri
varmensi sen. Voimaantulosaanndsten mukaisesti laki tuli voimaan 1.1.2005. (www.eduskunta.fi
2011c.)

Paatdksenteon osalta tydeldkejarjestelman kehittdminen ei siis eroa muiden lakien kehittamisesta.
Tyobelakejarjestelman kehittdmishankkeet kayvat 1api taysin luvun kolme mukaiset vaiheet, kuten
edellisestd esimerkistd (HE242/2002) ja kuviosta 7 voidaan hyvin havaita. Eduskuntakasittelyn
aikana keskustan kansanedustajien lisdksi myds eraat hallituspuolueiden edustajat kritisoivat tosin
sita, ettd uudistuksen suunnittelu oli kokonaan parlamentaarisen paatdoksentekovallan ulkopuolella.
Uudistuksen suunnittelussa on nain ollen havaittavissa demokratiavajetta. Kritiikistd huolimatta
eduskunnan laaja enemmistd hyvaksyi tyOeldkeuudistuksen, ja paatdksenteko tapahtui
parlamentaarisessa jarjestyksessa. Esitetty kritiikki pureutuu kuitenkin yhteen elakevallan
olennaisimpaan kysymykseen demokratian toteutumisesta eldkepaatoksenteossa. Nykyistd mallia
ei koeta taysin legitiimiksi, ja nykymallin ongelmia seka vaihtoehtoja talle pohditaankin tarkemmin
tutkimuksen empiirisessa osuudessa luvuissa 5 ja 6. Lakihankkeen elinkaaren kolmas vaihe, el
toimeenpano ja vaikutusten seuranta, tapahtuu tydeldkelainsdadannon osalta kuten muussakin
lainsdadanndssa. Tyoelakelaitokset hoitavat lakien toimeenpanon, ohjeistuksen ja seurannan.
(Antila 2010b, 12.)
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2.6 Kenella on valtaa lakien laadinnassa?

Edellda on kuvattu lainsaadannon prosessia seka lainvalmisteluun ja paatdksentekoon osallistuvia
tahoja sekd verrattu tydeldkelakien valmistelu- ja paatdsprosessia yleiskaavan mukaiseen
prosessiin. Kiinnostava kysymys on, kuka ja missa menettelyn vaiheessa lopulta maaraa
vahvimmin oikeudellisen saantelyn sisallon. Kaarlo Tuorin (2000, 149-154) vastaus tahan on, etta
lainsdataminen on poliittisten ja oikeudellisten kaytantdjen erikoislaatuinen yhdistelma, jossa viime
kddessd maaraavat poliittiset kaytannét ja argumentit. Parlamentaarisen demokratian
kansallisvaltioissa on tapana todeta, ettd parlamentti on lainsdadantdomenettelyn tarkein
vallankayttdja. Parlamentilla on yhd Suomen kaltaisessa jarjestelmassa viimesijainen ratkaisuvalta
siitd, hyvaksytaanko lainsdadantéehdotus ja minka sisaltdisena. Tosiasiallinen kehitys on kuitenkin
siirtanyt vallankayton painopistettd parlamentilta hallitukselle, silla lakien valmistelu on valtaosalta
keskittynyt eri Euroopan maissa hallituksen tehtavaksi. Hallituksen ratkaisut maaraavat, mista
asioista laaditaan saaddsehdotuksia ja mikd on ehdotusten sisalté. Hallitus ohjaa
lainvalmistelutoimintaa ja maardad sen kohteista ja suunnasta. Kun parlamentin enemmistdé6n
nojaava hallitus on lakiehdotuksesta paattdessadn maarittdnyt kantansa, nama ratkaisut saavat

valtaosassa asioita parlamentin hyvaksynnan. (Tala 2005, 91-92.)

Parlamentin asemaa onkin kuvattu talla perusteella reaktiiviseksi. Parlamentti nahdaan
lainsdadantdasioissa I&ahinna hallituksen esityksiin reagoivana toimijana, vaikka myos parlamentin
jasenilld on sadanndsten nojalla aloitemahdollisuus saaddsasioissa. Aloiteoikeuden ansiosta
parlamentti ei ole taysin riippuvainen hallituksen lainvalmistelusta, mutta kaytanndssa
aloiteoikeutta tarkeampi on parlamentin valta muuttaa sisalldllisesti hallituksen tekemaa
lakiehdotusta tai hylata se. (Jyranki 2000, 153; 2003, 289.)

On myds pohdittu sitd, miten valta lainsdadantotydssa jakaantuu lainvalmistelijoiden ja
lainsdadantomenettelyn paatdksentekijoiden kesken. Muodollisoikeudellisten sdantdjen valossa
vastaus on selvd. Ne, jotka ovat lainsdadantdmenettelyn paatdksentekijoitd, maaraavat lakien
saatamisesta ja sisallésta. Kysymys on noussut esiin sen vuoksi, etta lakien valmistelijoilla on mita
ilmeisimmin paljon tosiasiallista vaikutusvaltaa saanndsten sisaltoon. Huomattava osa
lakialoitteista tulee hallinnon ja lainvalmistelukoneiston sisaltd. Usein myds keskeiset
sisaltératkaisut ja uudet ideat ovat peraisin lainvalmistelutydhdén osallistuvilta toimijoilta. Tama

patee erityisen hyvin tydelakejarjestelman osalta. (Tala 2005, 94.)

Talan (2005, 94) mukaan olisi kuitenkin eparealistista olettaa, etta poliittisessa vastuussa olevat

paattajat  osallistuisivat  aktiivisesti edes  keskeisimpien ratkaisujen = muotoilemiseen
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lainvalmistelussa.  Keskeisten ratkaisujen on toki saatava lainsaadantdmenettelyn
paatoksentekijoilta riittavan laaja hyvaksynta, ja tarkeatd on muistaa, ettd mainitut paattajat voivat
my0Os hylata lainvalmistelijoiden ehdotukset. Tama pitdd paikkansa myos tydelakelainsdadannon
osalta. Lainvalmistelijoilla on kuitenkin merkittdva tosiasiallinen vaikutusvalta siihen, minka
sisaltdisistd sdaddsehdotuksista lainsdadantdmenettelyssa voidaan tehda ratkaisuja ja millaiset

saantelyvaihtoehdot ylipdansa tulevat harkinnan piiriin.

Kaiken kaikkiaan lakien laadinta on tadna paivana asiantuntemuksen, tyonjaon, vaikutus- ja
maaraysvallan seka poliittisen vastuun yhdistelma. Eri toimijoiden ja menettelyvaiheiden valisia
suhteita seka toimijoiden vaikutusvaltaa ja vastuuta on hankala hahmottaa tarkoin. Kyseinen
ongelma ei siis koske ainoastaan tyoelakelakien laadintaa, jota on paljon kritisoitu
salamyhkaisyydesta ja sulkeutuneisuudesta, vaan lainvalmistelun kokonaisuudessaan tulisikin

pyrkia avoimempaan ja lapinakyvampaan toimintaan.
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3 ELAKEVALTAA SELITTAVIA TEKIJOITA

Edellisessa luvussa on kasitelty eldkepoliittista lainvalmistelua ja paatdksentekoa. Kuten edella on
todettu, tyodmarkkinajarjestdjen asema on vahva elakepolitikan kehittdmisessa etenkin
lainvalmistelun osalta. Tassa luvussa kaydaan lapi muutamia taustatekijoitd, jotka liittyvat
tydmarkkinajarjestdjen eldkevaltaan. Tarkoitus on etsid vastausta kysymykseen, miksi TyEL-
jarjestelmaa kehitetddn edellisessd luvussa kuvatulla tavalla ja mihin tydmarkkinajarjestéjen

elakevalta perustuu.

Eldkevaltaa selittdvia tekijditd on kirjallisuuden  mainintojen  lisdksi tullut esille
asiantuntijahaastatteluissa. Haastatteluissa ei varsinaisesti tiedusteltu perusteluja tai selityksia
nykyiselle mallille, mutta haastateltavat toivat niitd oma-aloitteisesti esille keskustelussa.
Ensinnakin elakepoliittinen paatéksenteko- ja neuvottelujariestelma on Suomessa korporatistinen,
mika taustoittaa ja osin selittdd tydmarkkinajarjestdjen elakevaltaa. Muita selittavia tekijoitd ovat
tydmarkkinajarjestdjen historiallinen asema sekad elakejarjestelman rahoitus. Jarjestelmd on
nimittdin aikoinaan syntynyt tydmarkkinajarjestéjen sopimuksesta ja sitad rahoittavat tyontekijat ja
tydnantajat. Jarjestdjen eldkevaltaa on perusteltu my6s niiden edustavuudella eli korkealla

jarjestaytymisasteella.

Nykytilannetta selittdd osaltaan myods lakisaateisen TyEL:in hajautettu hallinto yksityisille
elakelaitoksille. TAma ominaispiirre asettaa elakejarjestelman kahden pilarin valiin, mika selittaa
osaltaan myods lainvalmistelun omaleimaisuutta. TyEL-jarjestelmda on rinnastettu naiden
ominaispiirteidensa vuoksi muiden maiden tyomarkkinaeldkkeisiin, joissa tydomarkkinajarjestdjen
asema  paatoksenteossa on  perusteltua. Seuraavassa kasitelladn  korporatismia,
tydelakejarjestelman historiaa seka TyEL-jarjestelman ominaispiirteita, kuten hajautettua hallintoa,
asemaa sosiaaliturvan pilarimallissa ja rahoitusta. Naita kaikkia tekijoita kaytetdan argumentteina

perusteltaessa tydmarkkinoiden keskusjarjestdjen asemaa tyoelakelakien kehittdmisessa.

3.1 Korporatismi paatoksenteon mallina

Tybmarkkinajarjestdjen asema elakelainsdddanndn valmistelussa ja paatdksenteossa pohjautuu
yhteiskunnallisiin  paatdksentekomalleihin. Suomessa yhteiskunnallista paatdksentekoa on
leimannut vuosikymmenten ajan korporatismi. Tassa alaluvussa selvennetddn korporatismin
kasitettd ja historiaa. Tarkoitus on selvittda, miksi Suomessa toteutui korporatistinen poliittisen

vaihdannan malli ja miten se selittda elakelainsdadannon valmistelu- ja paatdoksentekorakenteita.
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Tyobeldkelakien kehittdminen tapahtuu kolmikantaperiaatteella, jolloin sitd voidaan pitaa
esimerkkina poliittisesta vaihdannasta tyoémarkkinajarjestdjen ja hallituksen valilla. Poliittisessa
vaihdannassa osapuolet vaihtavat poliittisista paatdksista riippuvia hyddykkeitd muiden kanssa.
Tallaisia hyddykkeita voivat olla sosiaaliturvauudistukset, verotuksen muutokset ja tydelamaan
seka tyooloihin vaikuttavat poliittiset ratkaisut. Poliittista vaihdantaa ei esiintyisi, ellei jokainen
vaihdannan osapuoli katsoisi hyotyvansa siitd. Vaihdannan syntymisen perusedellytyksena
voidaan pitdd myos osapuolten riittdvaa yhteistydkykya ja — halua, jotka perustuvat yhteisiksi
koettuihin normeihin, tavoitteisiin ja arvoihin. Pitkdaikaista poliittista vaihdantaa ei voi syntya ilman

jonkinlaista keskinaista luottamusta. (Kiander ym. 2009, 257.)

Tarkasteltaessa poliittisen vaihdannan olemassaoloa voidaan maat jakaa kahteen luokkaan: on
olemassa maita, joissa harjoitetaan poliittista vaihdantaa ja maita, joissa sitd ei harjoiteta.
Poliittisen vaihdannan tapoja on kuitenkin useita, joten jako ei todellisuudessa ole ihan nain
karkea. Guido Baglionin (1987) mukaan on olemassa kaksi poliittisen vaihdannan tapaa:
pluralistinen ja korporatistinen. Molemmissa tavoissa lahtokohtana on ammattiliittojen yhteistyo
poliittisen jarjestelman kanssa, mikad edellyttdd luokkakompromissia, ay-likkeen merkityksen
tunnustamista, kehittynytta talouspolitikkaa ja vahvoja ammattiliittoja. Kriittisiksi muuttujiksi
poliittisen vaihdannan tapojen tunnistamisessa on nahty yhtaaltd jarjestdjen suhteet julkisiin
viranomaisiin, eli niiden paasy virallisille paatdksentekoareenoille ja toisaalta jarjestétoimijoiden
keskinaiset suhteet. (Baglioni 1987, 58.)

Pluralistisessa poliittisessa vaihdannassa tydvaenliike ajaa poliittisia tavoitteitaan poliittisten
puolueiden valitykselld, muttei itse ole osana poliittista jarjestelmaa eikd nain ollen esimerkiksi
osallistu poliittisten paatdésten valmisteluun. Talldin vaihdannan todennakoisyys kasvaa, jos
tyovaenliikkeelle myonteinen puolue on hallituksessa. Korporatiivista etujenvalitysmallia luonnehtii
taas asetelma, jossa etujarjestot ovat yhteistydssa keskenaan seka julkisten viranomaisten kanssa
ja niiden vaikutustiet ovat instituoidut, eli jarjestéillda on valitdén paasy paatoksentekorakenteisiin.
(Kiander ym. 2009, 258.) Korporatistinen poliittinen vaihdanta perustuu kolmikantaan, jonka
puitteissa tyovaenliike seka tydnantajat ovat osana poliittista jarjestelmaa valmistelemassa ja
paattdmassa toimintansa kannalta tarkeistd asioista. Koska yhteistyd on institutionalisoitunut,
poliittinen vaihdanta on mahdollista myds tilanteessa, jossa tydvaenpuolueet eivat ole
hallituksessa. Korporatistinen poliittinen vaihdanta edellyttaa siis yhteiskunnallista konsensusta,
jonka vallitessa toimijat sopivat keskeisista yhteiskuntapoliittisista paamaaristd ja muuntavat
yhdessa julkisen viranomaisen kanssa sopimuksensa sitoviksi paatdksiksi. (Nousiainen 1998,
106.)
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Toisin sanoen korporatismi on siis institutionalisoitunut poliittisen paatdksenteon malli, jonka
mukaan suuret jarjestét ovat yhteistydssa toistensa ja julkisten viranomaisten kanssa.
Korporatismia ei kuitenkaan ole vain valtion ja etujarjestdjen valinen yhteistyd. Korporatismiin
kuuluu myo6s kaksivaiheisen kaupankayntiprosessin ensimmainen vaihe, jossa jarjestot keskenaan
neuvotellen sopivat tavoitteista, joiden pohjalta ne edelleen kdyvat kauppaa julkisten viranomaisten
kanssa. Korporatismia on myods se, ettd etujarjestdét keskinaisten neuvottelujensa tuloksena
paattavat lopullisesti asioista, joiden ratkaisemiseen ne ovat saaneet mandaatin julkisilta

viranomaisilta. (Helander 1981, 74.)

Tyomarkkinasuhteissa korporatismi tarkoittaa valtion ja tydnantaja- ja tyontekijajarjestdjen valista
vuorovaikutussuhdetta. Kaytannéssa kyse on siitd, ettd valtio yhdessa tyomarkkinaosapuolten
kanssa tekee seka taloutta etta sosiaali- ja tyopolitikkaa koskevia kolmikantasopimuksia. Peter J.
Katzenstein maarittelee demokraattisen korporatismin tunnuspiirteiksi sosiaalisen kumppanuuden
ideologian ja keskitetyn etujarjestolaitoksen, johon kytkeytyy tiiviisti puoluelaitos. Tunnusomaista
on taloudellisten ja sosiaalisten konfliktien vapaaehtoinen saantely elinkeinoelaman,
ammattiyhdistysliikkeen ja valtion keskindisen poliittisen riippuvuusjarjestelman kautta.
(Katzenstein 1985.)

Korporatismin voimakkuus vaihtelee suhteen Iaheisyyden, osapuolten edustavuuden ja toiminnan
sisdlldon mukaan. Valtion puolelta strategisia paatoksia tekee hallitus, joten kaytdnndssa
korporatistisissa suhteissa on kyse hallituksen ja jarjestdjen valisestd suhteesta. Korporatismin
tyyppeja ja korporatistisuuden voimakkuutta erottavana piirteena ovat seuraavat seikat:

1. On olemassa keskitettyja intressi- ja etujarjestja, joilla on yksinomainen oikeus edustaa
jasenistdéaan

2. Organisaatioilla on julkisen vallan kanssa institutionaalisia kytkentéja

3. Nama organisaatiot sdatelevat konflikteja ja ottavat huomioon kansantalouden vaikutukset
(Kauppinen 2005, 16.)

Korporatististen  tydomarkkinasuhteiden mallissa korostetaan  ymparistotekijoiden  ja
tydmarkkinasuhteiden keskinaistd vuorovaikutusta. Ymparistotekijat pakottavat hallituksen ja
tydmarkkinaosapuolet tekemaan korporatistista valintoja, joilla yritykset sopeutuvat ympariston
muuttuneisiin olosuhteisiin. Naihin strategisiin valintoihin vaikuttavat tydmarkkinaosapuolten arvot
ja keskindiset voimasuhteet. Hallituksen ja tyomarkkinaosapuolten keskindisestd suhteesta
voidaan muodostaa korporatististen tydmarkkinasuhteitten strateginen kolmio. Kolmio kertoo, milla
tasolla neuvottelut kdydaan sekd minkalaisia ovat osapuolten keskindiset voimasuhteet, suhteet

hallitukseen ja neuvottelujen sisalto. (Kauppinen 2004.)
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Suomessa strateginen kolmio on viimeisten vuosikymmenten ajan syntynyt hallituksen ja
tydmarkkinoiden keskusjarjestdjen valille. Keskusjarjestét yhdessa hallituksen kanssa ovat
sopineet laajoista tulopoliittisista ratkaisuista. Todellinen valta on ollut keskusjarjestoilla, jotka ovat
asettaneet esityslistan ja myds sopineet sen kohtien toteutuksesta. Hallitus on sitten omilla
toimenpiteillddn helpottanut esityslistan toteutusta. Sopimusten laaja-alaisuuden ja kattavuuden
vuoksi strategista kolmiota kutsutaan yhteiskuntakorporatistiseksi jarjestelmaksi, jonka
perusideologiana on hallituksen ja etujarjestdjen yhteisymmarrykseen perustuva pitkdjanteinen ja

sosiaalipoliittisen kehittamisen mahdollistava talous- ja tulopolitiikka. (Kauppinen 2005, 16.)

Korporatismin strateginen kolmio ei kuitenkaan aina muodostu hallituksen ja keskusjarjestdjen
valille. Se voi olla myds hallituksen ja liittojen, hallituksen ja yritysten tai hallituksen ja
ammattiosastojen valilla. Eroja on myods siind, kuka strategisen kolmion osapuolista laatii
esityslistan ja ajaa esityslistan kohdat lapi. Kauppinen (2005) on jaksottanut suomalaisen
tydmarkkinahistorian viiteen korporatismin kauteen, jotka ovat ammattiosasto-, yritys-, valtio-, liitto-
ja yhteiskuntakorporatismi. Kenttd on jo muuttunut yhteiskuntakorporatisminkin ajasta, ja olemme
siitymassa kohti hajautetumpia ratkaisuja ja tyopaikkakohtaista sopimista. Vallan luisuminen
keskusjarjestoiltd alaspain ei vield riitd, vaan keskusjarjestdjen valtaa on siirtymassa myds
yhdentyvélle Euroopalle. N&in olemme kulkeneet kohti eurokorporatismia, jossa uusi
paatoksenteon strateginen kolmio on syntynyt EU-maiden ylapuolelle. Kolmion karkena on EU:n
komissio ja Euroopan keskuspankki EKP. Kolmion kantasivujen toisessa paassa tydnantajia
edustavat UNICE ja kunnallisia yhtiditd edustava CEEP. Palkansaajapuolta edustaa Euroopan
Ammattilittojen Yhteisjarjesté EAY (European Trade Union Congress ETUC). (Kauppinen 2005,
38-71.)

Eldkepolitiikan kehittdminen on kuitenkin edelleen pitkalti jasenvaltioiden omissa kasissa ja
muistuttaa siis yhteiskuntakorporatismia. Kuvio 9 ilmentda strategista kolmiota elakepoliittisista
ratkaisuista paatettdessa. Suomessa strateginen kolmio muodostuu talléin hallituksen ja

tydnantajien seka palkansaajien keskusjarjestdjen valille. (Kauppinen 1992, 35.)
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KUVIO 9. Korporatististen valintojen strateginen kolmio
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Suomessa harjoitetaan korporatiivista poliittista vaihdantaa, johon olennaisena osana kuuluu
kolmikantainen valmistelu. Tama ei ole mitenkddn kummallista, vaan samantapaisia
tydmarkkinaratkaisuja on pitkdan tehty my®ds muissa pienissd eurooppalaisissa maissa kuten
Hollannissa, Irlannissa, Itavallassa ja Norjassa. Suomi kuitenkin eroaa muista Pohjoismaista siina
suhteessa, ettd vasemmiston poliittinen historia on ollut toisenlaista, mika voi olla keskeinen syy
korporatiivisen poliittisen vaihdannan syntyyn. Vaihdannan korporatistisuutta taas voidaan pitaa
syyna siihen, ettd Suomessa tulopoliittisten kokonaisratkaisujen keskeisend osana on ollut
varsinaisten  palkkaratkaisujen lisdksi erilaiset sosiaaliturvan, hyvinvointipalvelujen ja
ty6lainsdadannén muutokset. Naihin  kuuluu olennaisena osana tydelakelainsaadannon
kehittdminen. Merkittdvimpia esimerkkeja tyomarkkinajarjestdjen valisen yhteistydn tuloksena
syntyneista ratkaisuista ovat tyOelakejarjestelman lisdksi muun muassa tybajan lyhentyminen ja

julkisen paivahoitojarjestelman kehitys. (Kiander ym. 2009, 259-260.)

Mutta miksi tydmarkkinajarjestdjen asema sosiaalipoliittisina vaikuttajina on Suomessa vahva?
Syitd korporatismin ja sosiaalipolitikan vahvalle kytkennalle on etsittdvd suomalaisen
parlamentarismin ja poliittisen elaman erityispiirteista. Parlamentaarinen politikka ei ole Suomessa
koskaan ollut "blokkipolitikkaa” kuten Ruotsissa, jossa sosiaalidemokraattisen puolueen vahva
asema on mahdollistanut hyvinvointivaltion johdonmukaisen rakentamisen “demokraattisen
luokkataistelun” hengessa. Johtavaa poliittista valtaa kayttanyt sosiaalidemokraattinen puolue
pystyi viemaan ay-liikkeen toivomia uudistuksia lapi hallituspuolueena. Talldin on ymmarrettavaa,

ettd Ruotsissa toteutui pluralistisen poliittisen vaihdannan malli. (Piirainen 1992, 297.)

Suomessa poliittisen jarjestelman epavakaus ja vasemmiston hajanaisuus seka riittamaton
kannatus ovat hankaloittaneet pluralistisen vaihdannan kehittymistd. Lisdksi suomalainen
parlamentarismi on ollut koalitiopolitiikkaa. Hallituskoalitioita muodostettaessa vasemmisto-oikeisto
— akselilla l1&helle keskustaa sijoittuvat puolueet ovat todennakdisimmin hallituspuolueita ja akselin
aarilaidoille sijoittuvat puolueet jaavat todennakdéisemmin oppositioon. Keskustapuolue/maalaisliitto
onkin ollut useimmin hallituspuolueena sodanjalkeisessd Suomessa. Kautta suomalaisen
sosiaalipolitikan historian parlamentaarinen rintamalinja sosiaalipoliittisessa paatoksenteossa on
kulkenut palkansaajavaestéa edustavien puolueiden (Iahinna sosiaalidemokraatit) ja paaasiassa
maaseutuvaestdon etuja ajavien puolueiden (keskusta/maalaisliitto) valilla. Kun parlamentaarista
yhteisymmarrysta sosiaalipolitikan suhteen ei ole |0ytynyt, eikd yhden puolueen ohjelmaan
tukeutuvaa hyvinvointivaltioprojektia ole paassyt Ruotsin tapaan syntym&an, ovat
tydmarkkinajarjestét talldin olleet ne tahot, jotka ovat pystyneet muovailemaan sosiaali- ja

elékepolitikan suuntaviivoja. (Piirainen 1992, 298.)
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Valtio on keskeisessa asemassa Suomen tyomarkkinajarjestelmassa. Perusta korporatistiselle
yhteistydlle rakentui sotien aikana ja tydmarkkinajarjestelma on jo syntymastaan Iahtien ollut monin
sitein kiinni poliittisessa jarjestelmassa ja valtiossa. Sodan aikana synnytetyt sdanndstelytalouden
mekanismit muodostivat pohjan tydmarkkinoiden etujarjestdjen integroitumiselle valtiolliseen
paatoksentekoon ja erityisesti sosiaalipolitikan suunnitteluun. Keskeinen vaikuttajaryhmittyma
politikan suuntaviivoja muotoiltaessa oli ns. aseveliakseli, nuorista sosiaalidemokraateista ja
kokoomuslaisista poliitikoista ja tydomarkkinamiehistd muodostunut ryhmittyma, joka oli tottunut
sodan aikana kiintedan ja epamuodolliseen yhteistydhdén. Toimintatavat olivat siis vahvasti
kabinettipoliittisia, eli vaikuttajaryhma pystyi saamaan I|3pi ratkaisuja vyli hajanaisen
tydmarkkinakentan ja eripuraisten parlamentaaristen ryhmittymien. (Haataja 1991, 41-45.)
Piirainen (1992, 299) mainitsee tyOeldkejarjestelman ja tyottdmyysturvajarjestelman taman
toimintatavan puitteissa syntyneiksi merkittaviksi ratkaisuiksi. Naiden ratkaisujen suuntaviivoista
sovittiin varsin pitkalle SAK:n ja STK:n kesken, minka jalkeen osapuolet pystyivat
sidospuolueittensa (sosiaalidemokraattien ja kokoomuksen) avulla saamaan kyseiset lakiesitykset

hyvaksytyiksi eduskunnassa.

Kun aletaan jasentaa suomalaisen tulopolitiikan historiaa, yksi keskeinen muutos tapahtui jo paljon
ennen vuotta 1968, jota pidetdan tavallisesti suomalaisen tulopolitiikan alkuvuotena. Niin sanottu
tammikuun kihlaus vuonna 1940 merkitsi sitd, ettd tyOnantajat hyvaksyivat ay-liikkeen
neuvottelukumppaniksi.  Yhteistydhdén  paadyttin - tuolloin  keskellda kansakunnan  kriisia.
Tybnantajapuoli antoi tyontekijapuolelle oikeuden neuvotella ja osallistua yhteiskunnalliseen
paatdksentekoon, ja tydntekijat sitoutuivat lojaliteettin nuorta tasavaltaa kohtaan. Kaytyja
neuvotteluja ei kutsuttu tulopolitiikaksi ennen vuotta 1968, jolloin solmittiin Keijo Liinamaan johdolla
ensimmainen kattava tulopoliittinen kokonaisratkaisu. Se kaynnisti tulopolitikan kauden, mutta
edeltanyttd 20 vuoden aikaa voidaan kuitenkin pitda ajanjaksona, jolloin luotiin edellytyksia
tulopoliittisten kokonaisratkaisujen tekemiselle. Tulonjakotaistelu oli jarjestaytynytta, ja se perustui
tydnantajien, valtion, ay-likkeen ja maataloustuottajien muodostamaan nelikantaan, joka neuvotteli
palkoista, maataloustulosta ja hintasaatelystd. Prosessi vaikutti repivaltd ja riitaisalta, mutta
kyseessa oli kuitenkin osapuolten sitoutumien neuvotteluihin. Vield ei kuitenkaan voitu puhua

korporatistisesta poliittisesta vaihdannasta. (Kiander ym. 2009, 259.)

Tulopolitiikka ja tulopoliittiset kokonaisratkaisut muodostuivat vuodesta 1968 Iahtien nakyvimmaksi
korporatistisen vaikuttamisen muodoksi. Kun valtio sitoutui mukaan tulopoliittisten neuvottelujen
kolmanneksi osapuoleksi, mahdollistui tydmarkkinajarjestdjen suora vaikutusvalta sosiaali- ja
elékepolitikan lisdksi myds mm. finanssi- ja veropolitikkaan. Elakejarjestelmaa koskevat

lakiesitykset voitiin  liittda osaksi laajoja tulopoliittisia kokonaisratkaisuja, ja tallaisten
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kokonaisuuksien osina eduskunnan oli aarimmaisen vaikea olla niitd hyvaksymatta. (Tanninen
2008, 59-63.)

Korporatistinen poliittinen vaihdanta on vaikuttanut vuosikymmenten ajan moniin uudistuksiin. Sen
turvin on kavennettu yhteiskunnallisia jakoja ja sitoutettu ay-like ja poliittinen vasemmisto
tukemaan taloudellista vakautta ja kehitysta. Naiden tavoitteiden vuoksi tydnantajat ja valtio olivat
aikanaan aktiivisesti edistdmassa korporatistisen poliittisen vaihdannan syntya. Noin
neljakymmenta vuotta kestanyt poliittisen vaihdannan kausi on nahtavissd myds Suomen talouden
rakenteessa. Suomessa, kuten muissakin maissa, joissa on pitka poliittisen vaihdannan perinne,
on myos laajempi julkinen sektori. (Korkman 2009, 10.) Korporatistisen poliittisen vaihdannan
vaikutus on vahvasti nahtavissa myds Suomen eldkepolitikassa. Keskeiset tydmarkkinajarjestot
hoitavat jarjestelmaa ja suuret tyoeldkeyhtiot toimivat asiantuntijoina. Korporatistinen poliittinen
vaihdanta paatoksenteon mallina on siis yksi suuri tekija, joka selittaa tydelakelakien valmistelu- ja
paatoksentekokaytantoja. (Kiander ym. 2009, 264.)

3.2 Elakepoliittisen valmistelun ja paatoksenteon historiaa

Edellisessa alaluvussa kasiteltin korporatismia ja sen yhteydessd myds poliittisen vaihdannan
syntyd ja kehitystd Suomessa. Tama Iluku keskittyy kuvaamaan tyoelakelainsdadanndn
syntyvaiheita ja historiaa viimeisten vuosikymmenten ajalta. Tydmarkkinajarjestdjen vaikutus
tydeldkelakien luomiseen selittda vield tanakin paivana niiden valta-asemaa neuvottelijoina. 1900-
luvun puolivalissa tyOelakejarjestelmaa luotaessa elettiin sisapoliittisesti hajaannuksen kautta.
Suomalaisessa yhteiskunnassa oli tapahtumassa muutoksia yhteiskunnallis-taloudellisessa
ajattelutavassa, kun taloudellisesta kasvusta alkoi tulla keskeinen ajatussuunta. Kasvupolitiikka
edellytti teollistamista ja sosiaalipolitiikka alistettiin palvelemaan kasvun vaatimuksia. Tama tarkoitti
kaytanndssa sita, ettd palkansaajien sosiaaliturvan kehittdminen nousi etusijalle. Tata
ajatussuunnan muutosta tuki yhteiskuntarakenteessa alkanut muutosprosessi: maatalousvaeston
osuus ammattivaestdsta oli vahentynyt vuosina 1950-1960 46 %:sta 35 %:iin. (Niemeld 1994,
140.)

Tyobelakejarjestelma  otettin  agendalle  1950-luvun  puolivalissa, jolloin  kansallinen
eldkesuunnittelukomitea alkoi hahmotella suuntaviivoja ansiosidonnaiselle elaketurvalle. Kun
kansaneldke muuttui tarveharkinta- ja tasaeldkkeeksi ja ansiosidonnaisuus poistui vuonna 1956,
jariestelmén ei endd katsottu takaavan riittdvad eldketurvaa palkansaajille. Lisaksi
tydmarkkinajarjestot katsoivat, ettd uudistuksessa oli tehty tulonsiirto tydntekijéilta maanviljelijéille.

(Kahri & Savola 1997, 295-296.) Alkuperdinen TEL-jarjestelman suunnitelma perustui
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neljavuotiseen komiteavalmisteluun, joka alkoi vuonna 1956. Komiteassa oli mukana viranomaisia,
tydmarkkinajarjestdéjen  edustajia, kansaneldkelaitoksen edustaja ja  hallituspuolueiden
kansanedustajia. Prosessi oli hidas, ja erimielisyyksia syntyi etenkin rahoituksen jarjestamisesta ja

jarjestelman lakisaateisyydesta. (Johanson & Sorsa 2010a, 44.)

Komitea paasi lopulta yksimielisyyteen, mutta maalaisliittolainen hallitus ei ollut halukas antamaan
lakiesitysta yksityisalojen tyoeldkkeista. Talldin lakia l|ahdettiin valmistelemaan eduskunta-
aloitteiden pohjalta. Komitean mietintdad vastusti ainoastaan jyrkin vasemmisto (SKDL). Se
kasiteltiinkin eduskunnassa lopulta vain kahdessa kuukaudessa ja laki tuli voimaan kasittelya
seuraavana vuonna 1962. Muodostumisprosessiin ei kuulunut taistelua oikeiston ja vasemmiston
valilla (tydmarkkinajarjestdjen valitessa puolensa), vaan vastakkainasettelussa olivat maaseutu- ja
kaupunkivaestd. (Salminen 1987, 85-94.) Tyoelakejarjestelman syntya voidaan pitaa
tydmarkkinaratkaisuna, jonka sisalléstda SAK ja STK olivat paasseet sopimukseen jo
komiteavaiheessa. Niemelan (1994) mukaan talvisodan rintamalla koetulla yhteishengella ja
sosiaalisella ajattelutavalla oli vaikutusta siihen, ettd tyOelakejarjestelman sisallostd paastiin

tydmarkkinajarjestdjen kesken suhteellisen helposti sopimukseen. (Niemela 1994, 140.)

Suomeen oli nain syntynyt tydmarkkinajarjestdjen painostuksen ja aktiivisen toiminnan tuloksena
uusi elakejarjestelma. Tyoelake oli tydsuhteeseen perustuva ja sen tehtdvana oli taata elakelaisille
tydaikaiseen ansioon suhteutettu kulutustaso. Rahoitus perustui osittain rahastointiin, osittain
jakojarjestelmaan, ja organisaatio oli hajautettu tydeldkelaitosten, vakuutusyhtididen,
elakesaatididen ja eldkekassojen hoitoon. Tydeldke oli palkkapolitikkaan liittyva etuus kun taas
kansaneldke kuului yleiseen sosiaaliturvaan. (Kahri & Savola 1997, 298.) Tyodntekijoiden
saavutuksena voidaan pitda sita, ettd tydeldkejarjestelman luominen paasi alkuun, jarjestelma
rakentui pakollisuuden pohjalle ja tydnantajat kustansivat sen yksin. Tyonantajien saavutuksena
voidaan katsoa olevan se, ettd eldkejarjestelman organisaatio tuli yksityisten vakuutusyhtididen
haltuun ja ettd eldkevarat tulivat yksityisen talouseldaman kayttéén automaattisen

takaisinlainauksen kautta. (Niemela 1994, 141.)

Tyobelakelaki oli 1960-luvun merkittdva sosiaalipoliittinen uudistus, joka paransi huomattavasti
tydntekijoiden elaketurvaa. Tyoelakelait olivatkin tulopolitikkaa edeltdneen kymmenvuotiskauden
(1957-67) merkittavimpia lakiuudistuksia, joista sovittiin tydmarkkinajarjestdjen kesken. Suomen
sosiaalipolitikan tyomarkkina-aikakauden voidaan katsoa alkaneen tydelakelakien valmistelusta.
(Kahri & Savola 1997, 300) Tyodelaketurvan kehittdminen tuli tastd alkaen esille myds
tydmarkkinajarjestdjen valisissad tydehtosopimusneuvotteluissa. 1960-luvulla tydmarkkinajarjestot
olivat mukana muuttamassa tyodelakelakien soveltamispiiria, odotusaikoja ja ikarajoja, saattamassa

osa-aikatyontekijoitd elaketurvan piiriin ja kehittdmassa perhe-eldkkeitd. Eduskunta hyvaksyi
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tydmarkkinajarjestéjen  neuvottelujen pohjalta useita lakiesityksia. TyOelakejarjestelman
syntymisella ja siihen liittyvilld neuvotteluilla oli suuri vaikutus tyomarkkinajarjestojen
neuvottelusuhteiden laajentumiseen ja mydhempien tulopoliittisten ratkaisujen syntyyn Suomessa.

Oli rakennettu toimivat tydmarkkinasuhteet. (Niemeld 1994, 144.)

Vuonna 1968 Suomessa siirryttiin ns. tulopolitikan aikakauteen. Kevaalla solmittiin ensimmainen
tulopoliittinen kokonaisratkaisu, Liinamaa 1. Tama merkitsi tydmarkkinajarjestdjen entista tiivimpaa
osallistumista sosiaalipolitikan valmisteluun ja suunnitteluun. Eldkepolitikasta tuli pitkaksi ajaksi
osa palkkapolitikkaa ja yleensad tydmarkkinapolitikkaa. Liinamaa 1 — sopimuksen myo6ta
elékepolitikassa alkoi pitkdan jatkunut aikakausi, jolloin useimmissa tapauksissa valtiovalta on
tehnyt elakepoliittiset paatdksensa yhteistoiminnassa etujarjestdjen kanssa. Sosiaalipolitikassa
voidaan puhua korporatismin ajasta. Tydmarkkinajarjestdjen edustajia nimettiin seuraavina vuosina
erilaisiin komiteoihin, tydryhmiin, toimikuntiin, johtokuntiin seka elakelaitosten hallintoneuvostoihin
ja hallituksiin. (Kahri & Savola 1997, 300-302.)

Tulopolitikan kaudella elakejarjestelman kehittamisestd  vastasivat pitkalti  juuri
tydmarkkinajarjestét. Ne halusivat sitoa kansanelaketurvan teollistamiseen pohjautuvaan
kasvupolitikkaan, siirtdd elaketurvan  painopisteen  tybelakejarjestelmdan ja  estaa
tasaeldketavoitteen toteutumisen kansanelakejarjestelméssa. Vuosina 1967-1968 puolueet
kavivat julkista vaittelya perhe-elakkeista, mutta samaan aikaan tyomarkkinajarjestot neuvottelivat
yhdessa tydeldkeyhtididen asiantuntijoiden kanssa yrittdjaelakesopimuksen, joka ratkaisi myds
perhe-eldkekiistan. Eduskunnan tehtavaksi jai hyvaksya tyomarkkinajarjestéjen muotoilema
sosiaalipaketti, joten tyoémarkkinoiden paatdksenteko ohitti poliittisen paatdksenteon. Nain
tydmarkkinajarjestot olivat ottaneet aloitteen eldketurvan kehittdmisessa ja sopineet keskenaan
eldkeuudistuksen sisallosta. (Niemela 1994, 289-290.)

Vuonna 1972 kaytiin paljon eldkepoliittista keskustelua liittyen hallitusohjelmaan, jonka
sosiaalipoliittisen kohdan mukaan tuli aloittaa selvitystyd elakejarjestelmien jarkeistamiseksi.
Syntyneen kiistan yhteydessa tydmarkkinajarjestot purkivat yhdessa tasavallan presidentin kanssa
eduskunnan hyvaksyman eldkepaketin. Nain estettin kansaneldkkeen tasaeldketavoitteen
toteutuminen. Eduskunnan arvovallan heikkeneminen taman kiistan takia vahvisti entisestaan
tydmarkkinajarjestéjen asemaa. TyOmarkkinajarjestét painostivat hallituspuolueet ja MTK:n
tybelakkeiden  tasokorotukseen  (1974) ja  elaketurvan  painopisteen  siirtdmiseen
tyoelakejarjestelmaan. STK ja SAK valmistelivat ja varmistivat tydeldkeuudistuksen niin, etta
eduskunnalla ei ollut muuta mahdollisuutta kuin hyvaksya se tulopoliittisen kokonaisratkaisun
osana vuonna 1974. (Niemela 1994, 290.)
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Ansioelakejarjestelmasta tuli elakejarjestelman peruselementti toisin kuin useissa muissa
Euroopan maissa. Parikymmentd vuotta kestdneen asteittain tapahtuneen kehittdmisvaiheen
jalkeen siirryttiin aikakauteen, jolloin samanaikaisesti kehitettiin elakejarjestelmiin lisdetuuksia ja
alettiin purkaa jarjestelmia, jotka uhkasivat johtaa kohtuuttomiin kustannuksiin. Elakepolitiikka
muuttui laman seurauksena 1990-luvulla, kun talouskriisin lisdksi havahduttiin nakdpiirissa olevaan
ikdantymiskehitykseen. Tavoitteeksi asetettiin elakelaisten lukumaaran kasvun ja menojen nousun
rajoittaminen. Elakepolitikan keskeisimpid tavoitteita on edelleen elakkeelle siirtymisen
myo&hentaminen ja elinajan odotteen jatkuvaan kasvuun varautuminen. (Kahri & Savola 1997, 312.)
Kari Puron johtama elaketydéryhma (tydmarkkinajarjestdéjen neuvottelukunta) otti 1990 luvun
alkaessa tehtavakseen koko TEL jarjestelman perusremontin. Ensitdikseen ryhma jarjesti
tyontekijoille tydeldkemaksun. Sittemmin se on monin tavoin heikentanyt tyontekijdiden elakkeita,
mutta myds parantanut niitd. Taulukossa 1 esitetddn Suomessa vuosina 1968-2010 tehtyja
tydmarkkinajarjestdjen sopimuksia tyteldketoiminnasta. Osa naista sopimuksista on ollut liitteena
tulopoliittisessa kokonaisratkaisussa. (Jarvinen 2008, 28.)

TAULUKKO 1. Tydmarkkinajarjestéjen sopimuksia tydeldketoiminnasta (Piirainen 1992, 301; Swanljung
2008, 17-21)

Vuosi

Tyomarkkinajarjestojen sopimukset tyoelaketoiminnasta

Tybelaketurvan parantaminen

o] Tyottomyyselakkeet
Tyoelakejarjestelman laajentaminen

1972 Osaelakkeet

1974-1975 Tyoelakkeiden karttumisprosentin korottaminen
19841985 Varhaiselakejarjestelmat

1989 Varhaiselakejarjestelméan laajentaminen
Tydntekijan elakemaksu

Elakeikarajojen muutokset
Karttuma 60 v. alkaen 2,5 % vuodessa

TEL-yhtididen hallinnon kehittdminen

Eldkeasiain neuvottelukunnat

Rahoituksen ja etujen tasapainottaminen, mm:
elakepalkka 10 viimeiselta vuodelta
tulevan ajan karttumamuutokset
erilaiset TEL-indeksit tyoikaisille ja 65 v. tayttaneille

Sijoitustoiminnan kehittaminen

TEL-alojen alle kuukauden mittaisten tyésuhteiden vakuuttaminen
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TEL-maksun tasaaminen suhdannevaihteluissa
Varhaiselakkeiden muutokset

Yksityisalojen ty6elakkeiden kehittdminen, mm:
karttuma ikavalille 18—68
kannustinkarttumat
varhaiselakkeiden muutokset

Taydennyksia yksityisalojen tytelakkeiden kehittamissopimukseen, mm:
elakepalkan laskenta
elinaikakerroin
palkattomat ajat
rahastointi

Sijoitustoiminnan kehittaminen

TyEL:n muodostuminen tyomarkkinajarjestojen sopimuksesta vaikuttaa edelleen kentan toimintaan
ja valtarakenteisiin. TyOelakelakien luomiseen liittyvat seikat selittavat siis nykyisia lainvalmistelun
ja paatoksenteon kaytantoja. Viime vuosien aikana jarjestojen valinen yhteistyo on jatkunut ja
merkittdvat uudistukset on paaasiallisesti valmisteltu tydelakelaitosten ja tydmarkkinajarjestdjen
kesken yhteisymmarryksessa sosiaali- ja terveysministerion kanssa. Paatoksentekorakenteet ovat
institutionalisoituneet ja kansainvalisessa tutkimuksessa on korostettu tallaisten institutionaalisten
rakenteiden sitkeyttd. Sopeutuminen uusiin olosuhteisiin ja kriiseihin on historiallisen sosiologian
vallitsevan suunnan mukaan keskeisten toimijoiden aiempien strategisten valintojen ehdollistamaa.
Polkuriippuvuus ja organisatorinen tahmeus kuvaavat, kuinka vaikeata olemassa olevien
kaytantdjen ja rakenteiden muuttaminen on. Muutamat asiantuntijat ovatkin sitd mielta, etta
tydelakejarjestelman valta-asemat eivat muutu tulevaisuudessa, koska tdma vuosikymmenia
kestanyt ja vakiintunut tapa ei yksinkertaisesti kykene muuttumaan vahvan polkuriippuvuuden
vuoksi. (Johanson & Sorsa 2010a, 45.)

3.3 TyEL:in asema elakejarjestelmien pilarijaossa

Korporatistisen poliittisen vaihdannan toteutuminen ja tydmarkkinajarjestdjen vahva vaikutus
tydelakejarjestelman luomiseen 60-luvulla vaikuttavat niiden nykyiseen asemaan keskeisind
elakepoliittisina valmistelijoina. Tydmarkkinajarjestdjen asemaa on perusteltu mydés TyEL-
jarjestelmaan liittyvilld ominaispiirteilld. Suomalainen tyoelakejarjestelma on hajautettu ja osin
yksityinen. Kansainvalisesti katsoen jarjestelma muodostaa omintakeisen kokonaisuuden, jonka

luokitteleminen ei ole ihan yksinkertaista.
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Kansainvalisessa tarkastelussa elaketurva jaetaan usein kolmeen pilariin (ks. taulukko 2).
Ensimmaisessa pilarissa ovat lakisdateiset ja pakolliset vahimmaistoimeentulon takaavat
jarjestelmat. Lakisaateisyydelld tarkoitetaan sitd, ettd lainsdadanndéssd maaratdan naiden
jarjestelmien etuuksista ja oikeuksista etuuksiin. Ensimmaisen pilarin jarjestelmat ovat l1ahes aina
osa julkista hallintoa ja ne rahoitetaan verovaroin tai veroluonteisin maksuin. Suomessa
ensimmaiseen pilariin luetaan yleensa kuuluvaksi seka kansan- ettd tyoelakkeet, jotka takaavat
peruselaketurvan. Toisen pilarin jarjestelmat tdydentavat ensimmaisen pilarin antamaa turvaa. Ne
ovat kollektiivisia, tydala- tai tydnantajakohtaisia jarjestelmia. Niitd kutsutaan myds taydentaviksi,
ammatillisiksi ja lisdelakejarjestelmiksi. Toisen pilarin jarjestelmat voivat joskus olla pakollisia ja
niitd koskevia sdadoksia saattaa olla lainsdadanndssa. Ne eivat kuitenkaan ole samassa mielessa
lakisdateisia kuin ensimmaisen pilarin jarjestelmat, silla niitd koskeva lainsaadantd on aina
puitelainsdadant6a, jossa maarataan esimerkiksi jarjestelmia hoitavien tahojen toimintatavoista tai
edellytyksista. Etuuksista ja niita koskevista oikeuksista maaratadan sen sijaan itse jarjestelmassa.
Kolmannen pilarin muodostavat yksityiset vakuutukset, jotka nekin yleensd taydentavat

ensimmaisen ja toisen pilarin turvaa. (Hietaniemi 2001, 205.)

TAULUKKO 2. Elaketurvan kolmen pilarin malli

Yhteiskunnan maaraama Tyémarkkinoilla Vapaaehtoinen
lakisaateinen elaketurva sovittu eladketurva lisdelake
Eldkejarjestelman Vahimmaistoimeentulon Saavutetun Elaketurvan
tavoite turvaaminen kulutustason yksil6llinen raatalointi
sailyminen

Eléakeoikeuden Kansalaisuus Sosiaalinen tila Tybsuhde Yksityinen sopimus
Elakkeen Tasa- Tarve- Ansioihin suhteutettu =~ Maksuperusteinen
suuruinen harkintainen

Ensimmainen pilari muodostaa siis ihmisille aina perusturvan, jonka kattavuudesta riippuu,
tarvitaanko ja kuinka paljon tdydentavaa turvaa. Tatad tdydentavaa turvaa voidaan maasta ja
jarjestelmasta riippuen saada joko kollektiivisista toisen pilarin jarjestelmista tai kolmannen pilarin
yksityisista vakuutuksista vai molemmista. Suomen nakdkulmasta pilarirakenne vaikuttaa melko
vieraalta, silld meilld on lahes yksinomaan ensimmaisen pilarin sosiaali- ja elaketurvaa, jota
mahdolliset yksityiset vakuutukset tdydentavat. Kansainvalisten vertailujen valossa Suomen
elakkeensaajien tulopaketissa yksityinen elaketurva (toinen ja kolmas pilari) on olematon moniin
muihin maihin verrattuna. Tama johtuu siitd, ettd Suomessa lakisdateisessa tydeldkkeessa

eldkkeen perusteena olevilla tuloilla ja maksettavan elakkeen maaralla ei ole euromaaraista
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ylarajaa, kun taas lahes kaikissa muissa maissa on maaritelty ansioraja, johon asti ensimmaisen
pilarin elakkeet karttuvat. Mita alhaisempi tdma ansiokatto on, sitd enemman tarvitaan tdydentavaa
turvaa ja sitd enemman on tilaa ja tarvetta toisen pilarin jarjestelmille. Ansiokatottomuuden
ansiosta lakisdateinen turva sailyttdd Suomessa myos korkeasti palkattujen tyontekijdiden
tulotason elakevuosina. Elaketurvan toinen pilari muodostuukin Suomessa lahes yksinomaan
yksittdisten  tyOnantajien  vapaaehtoisesti  jarjestamastd lisdeldketurvasta.  Alakohtaisia
tydmarkkinasopimuksiin perustuvia lisdelakejarjestelmia on hyvin vahan. (Harkénen & Laitinen-
Kuikka 2003, 97.)

Aina ei kuitenkaan ole yksiselitteistd se, mihin pilariin etuus kuuluu. Esimerkiksi suomalaisen
tyéeldkkeen kuuluminen ensimmaiseen pilariin ei aina ole ollut itsestdan selvaa. Tahan vaikuttavat
jo edelld kasitelty tydmarkkinajarjestdjen asema paatdksenteossa sekd jarjestelman hajautettu
hallinto. = Tyodeldkelakien  hallinto on  yksityisoikeudellisten  tyoelakevakuutusyhtididen,
elakesaatididen tai elakekassojen hallinnoitavana. Vaikka lakisdateisen tydelakejarjestelman
sisdllosta saadetaan laissa, elakelaitokset paattavat hajautetussa jarjestelmassa tietyissa rajoissa
itsendisesti muun muassa eldkevarojen sijoittamisesta. Hajautettu hallinto sisaltda ajatuksen, etta
elakelaitosten Kkilpailu pitaa liikekulut ja palvelutason korkeana. Lisaksi etuna voidaan pitaa sita,
ettd eldkerahastojen hallinnointi ei ole lilan keskitettya, vaan sijoituspaatoksia tehdaan usealla
taholla. Yhteys tydmarkkinoihin yhdistaa vallan ja vastuun, eli samat tahot ottavat vastuuta niin
eldke-etuuksien tasosta kuin niiden rahoituksesta. Tama organisointitavan omaleimaisuus on
poikkeavaa lakisaateiselle jarjestelmalle. Suomen tydelakejarjestelmalla onkin EU:n nakokulmasta

katsottuna poikkeusasema. (Hietaniemi & Ritola 2001, 37.)

Asiaa voi valottaa lahtemalla liikkeelle Euroopan Unionin ja OECD:n kayttamista eldkeluokituksista.
Suomen erikoislaatua korostaa se, ettéa tydelakejarjestelmamme luokitteleminen on aiheuttanut
paanvaivaa kansainvélisissa vertailuissa ja kuvaus saattaa vaihdella luokittelijan mukaan.
Suomalaisissa kuvauksissa elaketurvan kokonaisuus nahdaan paasaantdisesti "Suomi 17-
tyyppisend, eli sekd kansanelake etta tyoelakkeet ovat ensimmaisessa pilarissa. Tahan vedottiin
myds Suomen EU-jasenneuvotteluissa, joissa korostettiin tydelakkeiden kuuluvan sosiaaliturvan
eika yksityisvakuutuksen piiriin. OECD:n vanhemmassa luokitusjarjestelmassa on taas kaytetty
"Suomi 2”-tyyppistad kuvausta, jolloin lakisaateiset tydelakkeet jatetdan kokonaan sosiaalimenojen
ulkopuolelle tai ne luokitellaan kollektiivisiksi etuuksiksi muiden maiden tyomarkkinaelakkeiden
tapaan. Kuvio 10 havainnollistaa tata ja maaryhmien valisia eroja elékejarjestelmien suhteellisissa
painoarvoissa. Kuviosta havaitaan, etta 1.pilarin suhteellinen painoarvo on suurin Skandinaviassa
ja lisdelakejarjestelyjen osuus kasvaa siirryttaessad Keski-Euroopan kautta Anglo-Amerikkaan. Jos
Suomen tyoeldke luetaan toisen pilarin jarjestelmaksi, kasvaa tdman pilarin osuus selkeasti

suuremmaksi kuin missddn muualla lantisessd maailmassa. Luokittelukysymys on tarkea sikali,
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ettd jos Suomen lakisdateinen tydelake luetaan ensimmaiseen pilariin, se kuuluu sosiaaliseen
lainsdadantéon. Jos se taas luetaan toiseen pilariin, siihen tulee soveltaa EU:n
vakuutusdirektiiveja. EU — liittymissopimuksessa Suomi sai neuvotella klausuulin, jonka mukaan

tydelakkeet kuuluvat ensimmaiseen pilariin. (Paavonen & Kangas 2006, 251- 252.)
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KUVIO 10. Elakepilarien merkitys elaketurvan kokonaisuudessa eri hyvinvointivaltiomalleissa (Paavonen &
Kangas 2006, 252)

Kuten pilariluokitteluvaihtoehdoista huomataan, yksi nakoékulma tybeldakkeeseen on pitaa sita
kiintedsti tydsuhteeseen liittyvana etuutena ja tyomarkkinoilla sovittavana elakkeena. Talloin
tydmarkkinoiden keskusjarjestoille edustavuutensa puolesta luonnostaan lankeaa vahva rooli ja
vastuu. Toisen pilarin jarjestelmat ovat hyvin yleisesti kokonaan tyomarkkinajarjestdjen
paatantavallan alla, mutta ne ovat harvemmin tosin lakisaateisia. Suomen tydelake on siis hybridi,
joka tayttaa seka lakisdateisen ja pakollisen elakejarjestelman (1. pilari) ettd tydmarkkinapohjaisen
elékejarjestelman (2. pilari) tehtavaa. Toisen pilarin tydmarkkinaeldkkeiden jarjestamistavat
vaihtelevat huomattavasti eri maissa. Ldyhin muoto on tydnantajakohtainen taysin vapaa
jarjestely, jossa yritys ja tyontekijat itse paattavat, sopivatko keskenddn ansioperusteisesta
elakkeesta. Lainsaataja huolehtii yleensa ainoastaan rahastointi- ja vakavaraisuusperiaatteista,
joilla pyritddn turvaamaan elakelupauksen pitavyyttd. ltse eldkelupauksen antamiseen tai
eldketurvan sisaltdoon ei puututa. Tosin sisalldlle saatetaan kohtuullisuussyista asettaa

lainsdadanndssa joitakin minimiehtoja. (Rantala 2011, 218.)

Tybnantajan nakdkulmasta astetta sitovampi on toimialakohtainen jarjestely, jonka pohjana ovat
tydmarkkinajarjestdjen suositukset tai sopimukset. Lainsaadanndllinen kohtelu on yleensa

samankaltaista kuin edellisessa vaihtoehdossa. Seuraava aste on tydnantaja- tai toimialakohtainen
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pakollisuus. Talldin lainsdadanndssa edellytetaan, etta jokainen tydnantaja tekee elakejarjestelyn.
Myds elaketurvan sisalléstd saatetaan maaratd tarkemmin kuin edellisissd vaihtoehdoissa.
Voidaan esimerkiksi vaatia, ettd eldketurvaan on kaytettdva tietty prosentti palkkasummasta.
Kaikkein kattavin eldketurva saadaan, jos jarjestely on pakollinen kaikille aloille ja kaikille
tydnantajille ja lisaksi elaketurvan sisalléstd saadetdan lailla. Suomessa tyontekijan elakelaki
saatelee yksityiskohtaisesti eldke-edut ja jopa hakemus- ja muutoksenhakumenettelyt. Rantala
(2010)  rinnastaakin  TyEL-jarjestelmdmme  naihin  muualla  maailmassa esiintyviin
tydmarkkinaelakkeisiin ja toteaa, ettei taida olla toista valtiota, jossa parlamentti olisi saatanyt
tydmarkkinaelakkeista niin tarkasti ja kattavasti kuin meilld. Tdman katsantokannan mukaan
tydmarkkinajarjestdjen asema paatdksenteossa on taysin perusteltua, eikd eroa muiden valtioiden
paatoksenteko- ja hallinnointitavoista. TyEL-jarjestelman omaleimaisuus ja sijainti kahden pilarin
valissa selittavat siis osaltaan myos tydmarkkinajarjestojen elakepoliittista valtaa. (Rantala 2011,
218-219.)

3.4 TyEL:in rahoittajat ja tydomarkkinajarjestojen edustavuus

Suomen tydeldkejarjestelma muistuttaa toisen pilarin tyémarkkinaelakkeita hallinnon lisdksi myos
rahoituksen puolesta. Tydmarkkinajarjestdjen vahvaa asemaa elakepoliittisessa paatoksenteossa
perustellaan usein silld, ettd ne edustavat TyEL-jarjestelmdn maksajia ja edunsaajia. Yleinen
kasitys ainakin jarjestelman sisalla tuntuu olevan, ettd "joka maksaa, se paattaa — niin etuuksista,
rahoituksesta kuin hallinnostakin®. Jos tyoelakejarjestelmaa rahoitettaisiin verovaroin tai valtio
muuten vastaisi eldkkeiden rahoituksesta, tydmarkkinajarjestot eivat valttamatta olisi yhta vahvasti
mukana neuvotteluissa ja paatdoksenteossa. Nain ollen rahoitus siis selittdd osaltaan
tydmarkkinajarjestbjen asemaa. Tassa alaluvussa kaydaan lyhyesti 1api, miten TyEL-jarjestelmaa
rahoitetaan ja mika rooli tydmarkkinajarjestailla on rahoituksen kannalta. Lisaksi selvitetdan, kuinka

kattavasti tydmarkkinoiden keskusjarjestot edustavat tydelakkeiden maksajia.

Suomen TyEL-jarjestelma@ on etuusperusteinen, eli rahoituslogiikka noudattaa yksinkertaistaen
periaatetta: "Saat mitd luvataan. Maksuna peritddn, mitd tarvitaan”. Maksuperusteisessa
jarjestelmassa periaate on: "Maksu on mitd sovitaan. Eldkettd saat, mihin rahat riittavat’.
Eldkkeiden rahoittamiseksi on olemassa kaksi paavaihtoehtoa, jotka ovat jakojarjestelma ja
rahastoiva jarjestelma. Jakojarjestelmassa tydssa kayvaltd vaestoltd keratdan vuosittain maksu,
joka tarvitaan kyseisena vuonna maksussa olevien elakkeiden kattamiseen. Taysin rahastoivassa
jarjestelmassa keratdan vuosittain maksu, joka tarvitaan kyseisena vuonna ansaitun eldkkeen
kustantamiseen, eli jokainen sukupolvi saastaa itse varat elakkeitdan varten. Suomessa yksityisen

sektorin tydntekijoiden elékejarjestelmat toimivat osittain rahastoivalla periaatteella. Vuosittain osa
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tydntekijoiden ansaitsemista elakkeista rahastoidaan etukateen ja loppuosa rahoitetaan aikanaan
elakettd maksettaessa jakojarjestelman periaattein. Tydeldkejarjestelman eldkemeno tulee
kasvamaan seuraavien vuosikymmenten aikana suurten ikaluokkien elakoditymisen vuoksi, mutta
etukateiselld rahastoinnilla voidaan vaimentaa vaeston ikarakenteen muutosten vaikutuksia.
(Korpiluoma ym. 2006, 21-22.)

Tyontekijan eldkelain mukainen peruselaketurva kustannetaan tyonantajilta ja tydntekijoilta
perittavalla vakuutusmaksulla. Vakuutusmaksu lasketaan prosentteina tyontekijan palkasta
elakeoikeuden karttumisajalta, eli kun tydntekijan ikd on 18-68 vuotta. Tybnantajat ja tydntekijat
kustantavat siis yhdessa TyEL-jarjestelman elakkeet. Tydntekijdiden oma maksuosuus on ollut
voimassa vuodesta 1993, mitd ennen tydnantajat maksoivat koko tydelakemaksun. Vuodesta 2005
l&htien yli 53-vuotiaat tydntekijat kustantavat osan suuremman elakekarttumansa aiheuttamasta
kulusta korotetulla maksuosuudella. Osuutta korotetaan eldkekarttumaprosenttien 1,9 ja 1,5
suhteella. Tyoelakeyhtid perii tydnantajalta TyEL:n maksun kokonaisuudessaan, ja tyonantaja
pidattaa tydntekijdidensa maksuosuudet palkanmaksun yhteydessa. Sosiaali- ja terveysministerio
vahvistaa tyoelakeyhtididen hakemuksesta vakuutusmaksun laskentaa koskevat laskuperusteet, ja
sovitun paasdanndn mukaan muutokset keskimaaraisessd TyEL-maksussa jakaantuvat tasan

tyontekijoille ja tydnantajille. (Korpiluoma ym. 2006, 27, 57.)

Vuonna 2011 tydntekijan TyEL-maksuosuus on 4,7 % ja 53 vuotta tayttaneelld 6 % tybdansioista.
Tybnantajan tybeldakemaksu vaihtelee palkkasumman mukaan, mutta koko tydeldkemaksu on
vuonna 2011 keskimaarin 22,1 % palkasta. (www.etk.fi 2011a.) Maksutason arvioidaan nousevan
l&hes 27 prosenttiin 2020-luvun puolivalin mennessa, minkad jalkeen TyEL-maksu alenee parin
prosenttiyksikon verran. Tulevaisuudessa maksujen nousu on selvasti menojen nousua hitaampaa.
Korkeimmillaan TyEL-menot nousevat miltei 30 prosenttiin  palkkasummasta. Lahes koko
historiansa ajan tybelakejarjestelma on kerannyt enemman maksuja kuin on maksanut elakkeita.
Menot ylittavat maksut 2010-luvulla, ja pysyvat sen jalkeen maksuja korkeammalla tasolla. Menot
ja rahoitus ovat kuitenkin tasapainossa, silld sijoitustuotot kattavat erotuksen. Kuvio 11
havainnollistaa ja ennustaa menojen ja maksujen Kkehitystd aikavalillda 1962-1975.
Tyobeldakemaksujen kehityksestda on perinteisesti sovittu tydmarkkinajarjestdjen neuvotteluissa.
Vuonna 2009 solmitussa ns. sosiaalitupossa sovittiin, etta vuosina 2011 - 2014 yksityisen puolen
tydeldkemaksut nousevat 0,4 prosenttia vuodessa. Nain maksujen nousu voidaan pitda

tasaisempana. ( Elo ym. 2009, 21-22.)
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KUVIO 11. TyEL:n meno- ja maksuprosentti vuosina 1962—-1975 (www.etk.fi 2011b)

Tybnantajat ja tyOntekijat siis rahoittavat TyEL-jarjestelman. Maksajien ja edunsaajien edustajina
niilld voi katsoa olevan legitimiteettid neuvotella tydeldkejarjestelman maksuista ja etuuksista.
Koska elakemaksut keratdan korvamerkittyina, nahdaan tydeldke usein palkan jatkeena. Osa
ansaituista rahoista siirretddn kaytdnndssa tulevaisuuden elakkeeseen. Tyodelakkeen
tarkasteleminen palkan jatkeena korostaa tyomarkkinajarjestdjen legitimiteettia elakepolitiikan
valmistelijana. Talldin tydeldake nimittdin nahdaan luontevaksi osaksi tydmarkkinajarjestdjen
edunvalvonnan ketjua. Tydmarkkinoiden keskusjarjestét taas edustavat tydnantajia ja tyontekijoita,
joten  niiden valta-asema  tydeldkkeiden valmistelussa  selittyy useimmiten talla

rahoitusargumentilla.

Jotta tydmarkkinoiden keskusjarjestoilla voisi katsoa olevan legitimiteettia paattaa tydnantajien ja
tydntekijdiden rahoittamasta TyEL-jarjestelmasta, tulee niiden edustaa mahdollisimman suurta
osaa naista tahoista. Tydmarkkinajarjestdt perustelevat tybelakejarjestelmaa koskevaa valtaansa
juuri silla, ettd ne edustavat eldkelupauksen molempia osapuolia (sekd maksajia ettd edunsaaijia)
kattavasti. Eras suomalaisen tydmarkkinamallin hallitsevista piirteistd onkin  korkea
jarjestaytymisaste, joka palkansaajien keskuudessa on noin 80 prosenttia. Kansainvalisesti
tarkastellen Suomen jarjestaytymisaste on toiseksi korkein heti Ruotsin jalkeen. TyOnantajien
jarjestaytymisaste lahentelee sataa prosenttia, jos pienet asuntoyhtiot ja mikroyritykset jatetdan

tilastojen ulkopuolelle. (Saukkonen 2004.)

Palkansaajien jarjestaytyminen ei Suomessa ole kuitenkaan edennyt yhta tasaisesti ja yhta selvasti
talouden mukana kuin muissa Pohjoismaissa. Tulokset korostavat suomalaisten palkansaajien ja
tydnantajien  jarjestaytymisen erikoisluonnetta, sysayksellisyytta ja liittymistd yleiseen

yhteiskuntapolitikkaan. Yhteiskunnallisilla murroksilla on huomattavan keskeinen rooli
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jarjestdelaméssa. Yhteiskunnan rakennetta tarkastelemalla voi hyvin ymmartaa sen, etta
ensisijaisesti teollisuutta edustava SAK on saanut rinnalleen jasenmaariansd nopeasti
kasvattaneet palvelualojen keskusjarjestét STTK:n ja AKAVA:n. Kuvio 12 kuvaakin palkansaajien
jarjestaytymista eri keskusjarjestéihin vuodesta 1970 alkaen. Jarjestaytymisasteen osalta
ammattiliitot ovat kuitenkin useiden haasteiden edessa, kun niilld on vastassaan globalisaatio,
tydeldaman joustaminen, saantdjen purkaminen, kollektiivisopimusten hajauttaminen tydpaikoilla,
yksityistdminen ja yksil6llisten arvojen korostuminen. Jarjestaytymisasteen laskemisen nahdaankin
uhkaavan nykymuotoista eldkepoliittista valmistelua ja paatdksentekoa. Naitd uhkakuvia on
tarkastelu Iahemmin luvussa 6. Talla hetkelld tydomarkkinoiden keskusjarjestdt voivat siis sanoa

edustavansa kattavasti tydelakkeiden maksajia ja edunsaajia. (Saukkonen 2004.)
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KUVIO 12. Palkansaajien jarjestaytyminen keskusjarjestéihin vuodesta 1970

(http://www.digipaper.fi/akava/56735/index.php?pgnumb=65)

3.5 Miksi tyomarkkinajarjestoilla on valtaa elakepolitiikan

kehittamisessa?

Tassa luvussa on pohdittu, miksi TyEL-jarjestelmaa kehitetdan, kuten luvussa kaksi on esitetty.
Suurin huomio kiinnittyi tydmarkkinajarjestdjen asemaan lainvalmistelussa, silla luvun kaksi
mukaan se erottaa tyOeldkelakien valmistelun ja paatdksenteon muusta lainvalmistelusta ja
paatoksenteosta. Tyomarkkinajarjestdjen asemaa selittdd ensinndkin korporatistinen poliittinen
vaihdanta, jota Suomessa on harjoitettu viime vuosisadan puolivalista Iahtien. Korporatismiin liittyy
vahvasti kolmikantainen paatoksenteko, mutta korporatismia ei ole ainoastaan valtion ja

etujarjestdjen valinen yhteistyd. Myos kaksivaiheisen kaupankayntiprosessin ensimmainen vaihe,
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jossa jarjestot keskenddn neuvotellen sopivat yhteisista tavoitteista, kuuluu korporatismin
kasitteeseen. Nain ollen korporatismi paatoksentekomenettelynd kuvaa taysin tyoelakelakien
valmistelua ja paatdksentekoa. Se antaa taustakehikon yhteiskuntapoliittiselle paatdksenteolle, ja
samalla todentaa, ettd tydelakelakien kehittdmiseen liittyvat neuvottelu- ja paatdksentekomallit

eivat ole taysin maarittelemattomissa tai poikkeuksellisia.

Voidaan tietysti kysya, onko korporatismi paras paatoksentekomalli koko yhteiskuntaa koskevissa
suurissa elakepoliittisissa kysymyksissa. Perinteisen lansimaisen demokratian mukaisesti
yhteiskunnan paatoksenteon keskidssd on parlamentaarinen elin, kansanedustuslaitos.
Parlamentaarinen demokratia vetda selkean rajan julkisen vallan ja etujarjestdjen toiminnan ja
vallankayton valille. Useasti esitetyn nakemyksen mukaan etujarjestdjen asema ei saisi muodostua

lian vahvaksi kansalaisten yleista etua edustaviin valtioelimiin nahden. (Korkman 2007, 8.)

Kuten todettu, tydmarkkinajarjestéilla on kuitenkin Suomessa vahva asema yhteiskunnallisessa
paatoksenteossa ja etenkin eldkepolitikassa. Niinpa sosiaalipoliittinen paatdksenteko seka
yhteiskunnallisten  etuuksien jakaminen ja kohdentaminen tapahtuu valtiovallan ja
tydmarkkinajarjestéjen valisella korporatiivisella yhteistyolld. (Niemeld & Ruotsalainen 1983, 85.)
Voidaan kuitenkin argumentoida, ettd korporatiivisen paatdksentekojarjestelman kehitys ei
kuitenkaan ole merkinnyt parlamentaarisen kansanedustuslaitoksen syrjayttamista, vaikka
paatdksentekojarjestelma on rakenteellisesti erilaistunut ja toiminnallisesti erikoistunut. Paatdkset
tehdaan kuitenkin edelleen eduskunnassa. Toisaalta on todettu, ettad vallankayton painopiste olisi
tosiasiallisesti  siirtynyt vaali-parlamentaariselta tasolta organisatoris-korporatiivisen tason
suuntaan, minkd johdosta kolmikannan asema Suomessa voidaan nahda parlamentaarisen
demokratian kannalta ongelmallisena. Nykymallin toimivuutta ja kestavyytta arvioidaan tarkemmin
luvuissa 3 ja 5. (Korkman 2007, 8.)

Korporatististen = paatdoksentekomallien  jalkeen toisena  TyEL:in  lainvalmistelu- ja
paatdoksentekojarjestelmaa selittdvana tekijand mainittiin eladkejarjestelman historialliset seikat.
Tyoelakejarjestelman syntyvaiheiden poliittinen konflikti selittda, miksi tydmarkkinajarjestojen
asema oli huomattavan keskeinen jarjestelman luomisessa. Koska tyoelakejarjestelma syntyi
pitkalti SAK:n ja STK:n valisissd neuvotteluissa, pystyttiin jarjestelmastd luomaan molempia
osapuolia tyydyttava ja omaleimainen kokonaisuus. Tydomarkkinajarjestdjen aktiivisuuden lisaksi
jarjestelman ominaispiirteet, kuten organisaation hajauttaminen yksityisille elakelaitoksille johtivat

jarjestdjen valtaan myo6s syntya seuranneina vuosikymmenina.

Nama ominaispiirteet selittavat siis myds osaltaan tydmarkkinajarjestojen eldkevaltaa. Jarjestelma

on hallinnoltaan hajautettu, eikd se sisalla ansiokattoa, minkd johdosta se saatetaan etenkin
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kansainvalisesti tulkita toisen pilarin jarjestelmaksi. Tybelakejarjestelma kiistatta muistuttaa hiukan
kollektiivisia toisen pilarin tydmarkkinajohtoisia eldkejarjestelmia, millda on myos selitetty (ja
puolustettu) tydmarkkinajarjestojen legitimiteettia valmistella elakeuudistuksia.
Tyomarkkinajarjestét ovat nimittdin yleisesti paattdmassa toisen pilarin jarjestelmistd muualla
maailmassa, jolloin tallaisessa tavassa ei ole mitdan poikkeuksellista. On kuitenkin muistettava,
ettd Suomen jarjestelma eroaa lakisdateisyytensd vuoksi huomattavasti muista toisen pilarin

malleista.

Tyomarkkinoiden keskusjarjestdét kokevat tydeldkejarjestelman “omaisuudekseen” myds silla
perusteella, ettd ne edustavat jarjestelman rahoittajia. Tydnantajat ja tydntekijat maksavat
elakemaksua, minka vuoksi tydelakkeestd puhutaan jatkettuna palkkana. Koska jarjestaytymisaste
on Suomessa korkea, tydmarkkinoiden keskusjarjestdt edustavatkin jarjestelman maksajia ja
edunsaajia kattavasti. Valtio ei rahoita yksityisen sektorin tyoelakkeitd, jolloin radikaaleimpien
mielipiteiden mukaan sen ei kuulu puuttua koko eldkejarjestelman kehittdmiseen. Tamakaan
nakokanta ei toki ole aukoton. On muistettava, ettd tyOeldkejarjestelmaan tehtavat muutokset

vaikuttavat myos muiden kuin ansiotydssa kayvien ja tydnantajien etuihin.

Taman luvun tarkoituksena on ollut selvittdd, mihin tydmarkkinajarjestdjen eldkevalta perustuu.
Kaiken kaikkiaan tyomarkkinajarjestdjen asemaa tydeldkelakien valmistelussa voidaan selittaa
useilla tekijoilla, joista tassa luvussa on esitetty varmasti vain osa. Nama tekijat toistuvat kuitenkin
useimmiten Kkirjallisuudessa, kun on kyse tybeldkealan valmistelusta ja paatdksenteosta. Lisaksi
asiantuntijahaastatteluissa nousi kysymattakin esille etenkin historialliset seikat seka

tydmarkkinajarjestéjen asema TyEL:n rahoittajien edustajina.
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4 ELAKEVALTA MURROKSESSA

Edellisissd luvuissa on selvitetty, miten TyEL-jarjestelmaa kehitetddn ja miksi jarjestelmaa
kehitetaan esitetylla tavalla. Taman luvun tarkoituksena on kartoittaa tekijoita ja tapahtumia, joilla
uskotaan olevan merkitystd eldkevallan muuttumista ennakoivina tekijdind. Useiden
asiantuntijoiden mukaan korporatistinen jarjestelma ja talle jarjestelmalle pohjautuva
elakepoliittinen paatoksenteko ovat murrosvaiheessa ja nykyiseen TyEL-valtaan kohdistuu seka

sisaisia etta ulkoisia paineita.

Tarkasteltaessa suomalaisen elakepolitikan tulevaisuutta voidaan havaita, ettd 10ytyy useita
muutostekijoita, jotka osoittavat murrosvaiheen olevan kasilla. Kirjallisuuden lisdksi tassakin
luvussa on kaytetty lahteena asiantuntijahaastatteluita. Haastateltavilta tiedusteltiin, onko heidan
mielestddn nahtavissa jotain sellaisia tekijoita, jotka osoittaisivat, ettd jarjestelman kehittdmiseen
littyva eldkevalta muuttuisi tulevaisuudessa, ja mitd nadma tekijat ovat. Haastattelutulosten ja
kirjallisuuden pohjalta tassa luvussa kuvataan tilanteita, joissa elakevaltaa omaavat tahot tulevat
esille ja tapahtumia, jotka saattavat ennakoida eldkevallan muutoksia. Naitd ovat muun muassa
tydnantajien irtisanoutuminen tulopoliittisista kokonaisratkaisuista, vuonna 2009 alkanut
ikarajakiista ja sitd edeltanyt sosiaalitupo sekad globalisaatio ja EU. Luku etenee kronologisessa

jarjestyksessa.

4.1 Tulopolitiikan loppu ja keskusjarjestojen suhteet

Elinkenoelaman ja tyonantajien jarjestdt ovat Suomessa jo pidemman aikaa esittaneet kritiikkia
tulopolitikkaa ja sosiaaliturvaan liittyvien asioiden kolmikantaista valmistelua kohtaan. Tassa ei
sindnsa ole mitdan ihmeellistd, vaan se on luonteva kanta elinkeinoeldaman intresseja ajaville
tahoille. Tama johtuu siitd, ettd paaoman ja tydvoiman edut ovat osin vastakkaisia. Yritysten ja
omistajien kannalta tilanne on yleensa aina sita parempi, mita heikommat ovat tydntekijoiden edut.
Alemmat tydvoimakustannukset ja pidemmat tybdajat merkitsevat yrityksille parempaa
kannattavuutta ja suurempia voittoja. Elinkeinoelaman edunvalvonnan tehtaviin ei mydskaan kuulu
pohtia laajempia ja epaselvempia kysymyksid luottamuksesta, sosiaalisesta koheesiosta ja
sosiaalista padomaa yllapitavistd instituutioista. 1960- ja 70-luvuilla elinkeinoeldaman etujen
mukaista oli edistda tulopolitikkaa ja sille rakentunutta luottamuspohjaista yhteiskunnallista
konsensusta, koska tama loi vakautta turbulenssiin yhteiskuntaan. Poliittisen vasemmiston
heikennyttya vakauden tarve on vahentynyt, ja tyonantajapuoli alkoi Suomessa suhtautua
kriittisesti tulopolitiikkaan jo 1980-luvulla. (Kiander 2008, 27.)
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Elinkeinoelaman piirista on esitetty puheenvuoroja, joissa kyseenalaistetaan korporaatioiden valta
ja kysytaan, olisiko jo aika luopua tallaisesta mallista®. Myds ylikansalliset asiantuntijaorganisaatiot,
kuten OECD ovat usein esittaneet kantoja, joiden mukaan keskitettyd sopimista pitaisi vahentaa ja
paikallista joustoa lisatd.> Suomen taloudellinen menestys on ollut pitkdan hyva ja tydllisyys on
parantunut, joten tehtyjen tuporatkaisujen myonteiset vaikutukset on ndissd puheenvuoroissa
yleensd myodnnetty. Samalla on kohdistettu kritiikkia siihen, ettd tallainen tapa sopia on
luonteeltaan raskas, keskitetty ja joustamaton eikd ota huomioon eri toimialojen ja erilaisten
yritysten tarpeita. (Sauramo 2009.) Perusteluna on kaytetty myds globalisaation luomia
kilpailupaineita, jotka edellyttdvat entistd suurempaa joustavuutta ja yrityskohtaisten
tuottavuuserojen huomiointia palkkauksessa. Maailmassa, jossa monikansalliset yritykset voivat
kilpailuttaa alueita ja valtioita keskenaan, tulopoliittisten kokonaisratkaisujen tekeminen ei

valttamatta ole suuryritysten etujen vaalimisen kannalta tarpeellista. (Kiander 2008, 27-28.)

Keskusjarjestdjen sopimuspoliittinen ote on useissa maissa heikentynyt. Suomessa lahes nelja
vuosikymmenta kestanyt tulopolitikan kausi loppui vuonna 2007, kun tybnantajia edustava
Elinkeinoelaman Keskusliitto (EK) torjui keskitettyjen ratkaisujen jatkamisen. Talla tavoin
suomalaiset tyonantajat seuraavat Tanskan ja Ruotsin esimerkkia ja siirtdvat palkkaneuvottelut
aluksi liitto- ja toimialatasolle ja mybhemmin yha suuremmassa maarin paikalliselle ja
henkilokohtaiselle tasolle. (Alho ja Pekkarinen 2004, 16.) Tyoehtojen paikallisen maaraytymisen
lisddminen voidaan nahda yrityksena siirtdd osa yritystoimintaan liittyvasta riskista tyontekijéiden
kannettavaksi. EK:n paatds lopettaa keskitetyt tulosopimukset muuttaa ammattiliittojen ja niiden
keskusjarjestdjen suhdetta samalla kun se kaventaa palkansaajien keskusjarjestdjen

mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen vallankayttéon. (Kiander 2008, 31-32.)

Kuten aiemmasta kay ilmi, korporatistisen sopimisen ja tulopolitikan avulla Suomessa on
vuosikymmenten ajan rakennettu sosiaalista luottamuspddomaa, jonka turvin on kavennettu
yhteiskunnallista jakoa ja sitoutettu ay-like ja poliittinen vasemmisto tukemaan taloudellista
vakautta ja kehitysta. Naiden tavoitteiden vuoksi tydnantajat ja valtio olivat aikanaan edistdmassa
tulopolitikan  syntya. Tulopolitikan kauden paattyminen herattdd kysymyksen, onko
luottamuspaaoman ja sen mahdollistaman poliittisen vaihdannan tarve pysyvasti vahentynyt?
Tulopolitikan kriitikoiden mukaan nadin on kaynyt: tulopolitikkaa ei tarvita, koska maailma on
muuttunut. Elinkeinoelama, vyritykset ja pddoma pystyvat jatkossa huolehtimaan eduistaan
kilpailuttamalla alueita ja valtioita keskendan. Tulopolitikan kaudella harjoitetun poliittisen
vaihdannan tuloksena syntyneet hyvinvointivaltion rakenteet voidaan vahitellen korvata

markkinaehtoisilla ratkaisuilla. Tulopolitiikasta irtaantuminen saattaa vahitellen johtaa osapuolten

% Ks. esim. Kiander (2007, 17-20)
® Ks. esim. The OECD Jobs Study 1994.
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valisen luottamuksen heikkenemiseen, eri eturyhmien eriytymiseen ja samalla aiempien talous- ja
yhteiskuntapolitikan puitteiden muuttumiseen. Tama voidaan ndhdad muutospaineena myos
elakepolitiikassa. (Kiander 2008, 32—-33.)

Vaikka siis sosiaalipolitikka on ollut laheisesti kytkettynd tulopolitikkaan, ei tilanne valttamatta
jatku samanlaisena. Karjistden voidaan ajatella, ettad suhteellisen suljetussa taloudessa hallituksen
paaasiallinen rooli kolmikantaisessa tulopolitikassa on ollut auttaa heikkoa tydnantajapuolta
vahvaa tyontekijdpuolta vastaan. Keinoina on ollut tarjota tyontekijapuolelle korvaukseksi
palkkamaltista mm. paatésvaltaa sosiaalipolitikassa, tuloneuvottelujen yhteydessa ja niiden
ulkopuolella. Tama tilanne patee, jos yritykset eivat ole valmiita siirtdmaan tuotantotoimintaansa
ulkomaille. Nykypaivana tilanne on olennaisesti muuttunut, kun yritysten sijaintipaatokset
perustuvat kasvavassa maarin globaaliin ajatteluun. Tyodntekijapuolen voima on vahentynyt, koska
yritykset voivat siirtya muualle. Valtion nakdkulmasta yritystoiminta pyritddn kuitenkin pitamaan
Suomessa ja yritykset pyritddn saamaan investoimaan tanne. Tall6in tydnantajien nakdkulma

nousee tarkeammaksi ja tulonjakonakdkulma saattaa jaada toissijaiseksi. (Lassila 2004, 172.)

Laineen ym. (2009, 192) mukaan keskusjarjestojen yhteistyd muuttuu tulopolitikan loppumisen
johdosta vaistdmattd. Tama saattaa johtaa siihen, ettd kolmikantayhteistydssa hallitus ottaa
johtavan roolin, ja jarjestdjen rooli pienenee. Jarjestdja ehka vain kuullaan sosiaalipoliittisissa
kysymyksissa, kuten ILO suosittelee. Laineen mukaan téallainen kehityssuunta tuntuu luontevalta
tydelakejarjestelmaa lukuun ottamatta. Lassila (2004, 172) taas nakee, ettd tybdelakkeet jaavat
mahdollisesti tydntekijdiden sisaisiksi asioiksi, joihin tydnantajien kiinnostus ei riitad niin kauan kuin
pakollisten maksujen tasoa ei pidetd liian korkeana. Kiander (2008, 33) vie kehityskulkua
elékepolitikan osalta vielakin pidemmalle. Hanen mukaansa on odotettavissa, ettd tulopolitiikasta
luopumisen jalkeen seuraava askel globalisoituneiden suuryritysten edunvalvonnassa on pyrkia
kohtuutasoisen ansiosidonnaisen sosiaaliturvan ja etuusperusteisen eldkejarjestelman
asteittaiseen purkuun. Tavoitteeksi tulee sen osittainen korvaaminen paitsi yksityisella
saastamisellda, myds tydnantajakohtaisilla elakejarjestelyilld, jotka asteittain lisdavat palkansaajien

taloudellisia riskeja.

Viimeaikaisen kehityksen valossa voidaan sanoa, ettd mitaan merkittdvan suuria muutoksia
instutionalisoituneissa valtarakenteissa ei tulopolitikan loppumisen vuoksi nayttaisi tapahtuvan.
EK:n lakiasiain johtaja Lasse Laatunen onkin korostanut, ettd vaikka tulopoliittisia
kokonaisratkaisuja ei enda tehda, EK on selvasti ilmaissut olevansa edelleen kolmikantaisen

lainvalmistelun takana, kun kyse on ty6- ja sosiaalilainsdadanndsta.* Muutosta tapahtuu kuitenkin

* Ks. esim. Kunta TV:n haastattelu 20.5.2010
<http://www.kunta.tv/web/guest/video?fileld=2 1107>
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valttdmatta valtaresursseissa. Aiemmin keskitetty palkkapolitiikka oli valtaresurssi, jonka varaan
keskusjarjestdt rakensivat yhteiskuntapoliittiset asemansa, mutta nyt tyéttdmyysturva ja
elakejarjestelmat (sekd tydelaman lainsdadantd) ovat ottaneet tupojen paikan ja joutuvat

parjadmaan ilman niita. (Saari 2009, 250.)

Myds suurin osa haastateltavista kokee tupojen paattymisen vaikuttavan myos eldkepolitiikan
neuvotteluihin. Keskusjarjestdjen roolin uskotaan heikkenevan yhteiskunnallisessa mielessa. Kun
ei sovita enda palkka-asioista, tuntuu olevan hankalampi sopia eldkeasioistakaan. Talla hetkella
elakepolitiikasta halutaan edelleen neuvotella seka tydantajien ettéd tydntekijdiden puolella, mutta
eras haastateltavista mainitsi, ettd paatdksentekokyky nayttaisi olevan heikentynyt niin paljon, ettei
sopuun ehkd paasta. Tupottomaan kauteen siirtyminen on poistanut aiemmin hyvaksi havaitun
valineen, jolla pystyttiin kokoamaan useita asioita yhteen, ja nain ollen tyydyttdamaan kaikkia
osapuolia. Vuoden 2009 sosiaalitupo osoitti kuitenkin, etta tydomarkkinajarjestét pystyvat tupojen
jalkeisellakin  aikakaudella sopimaan elakepolitikasta ja muusta ansiosidonnaisesta

sosiaaliturvasta. Tata kasitellaan tarkemmin seuraavassa alaluvussa.

4.2 Sosiaalitupo

Eduskunta hyvaksyi kesakuussa 2009 hallituksen esitykset yksityisen puolen tyoelakelakien
muuttamisesta. Muutokset liittyivat tydbmarkkinoiden keskusjarjestdjen 21.1.2009 tekemaan
tydelake- ja tyottdmyysturvan uudistamisehdotukseen, jonka SAK:n Lauri lhalainen nimesi
sosiaalitupoksi. (www.etk.fi 2011c.) Sopimustekstissa tydmarkkinoiden keskusjarjestot ilmoittavat
neuvotelleensa ratkaisun tukeakseen osaltaan hallituksen tulevaa elvytysratkaisua. Tama
sosiaalitupo neuvoteltiin siis samanaikaisesti toiminnassa olleen sosiaaliturvan uudistamiskomitean
(Sata-komitea) tyon rinnalla. Valtioneuvosto asetti Sata-komitean valmistelemaan sosiaaliturvan
kokonaisuudistusta kesakuussa 2007, ja sen tarkoituksena oli tarkastella sosiaaliturvan haasteita
ja  kehittamistarpeita  pitkalla aikavalilla. (Tydémarkkinajarjestdjen  eldkepolitikkaa ja

tyéttdmyysturvaa koskevat esitykset vuosille 2009 — 2014, 1.)

Komitean syksylla 2008 tekema ehdotus olisi korottanut perusturvan tasoa ja johdonmukaistanut
sen kannustimia, ohentanut perus- ja ansioturvan valistd kytkentdd sekd korottanut mm.
ansiosidonnaista koulutustukea. Ajatuksena oli koota kaikille siedettdva ja hallituspuolueiden
nakokantoja noudattava perusratkaisu, jonka kautta saataisiin henkinen pohja eteenpain vietaville
asioille. On esitetty erilaisia tulkintoja siitd, oliko Sata-komitean tyén tavoitteena hyddyntaa
tydmarkkinajarjestdjen neuvotteluaseman muutosta niin, ettd ansiosidonnainen tyéttomyysturva (ja

mahdollisesti myds tydeldketurva) voitaisiin palauttaa valtiojohtoisen paatdksenteon piiriin.
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Neuvottelutilanteen muutokseen vaikuttivat edella esitetty EK:n vetaytyminen tulopolitiikasta
vuonna 2007 sekd saman vuoden liittokohtaiset ratkaisut. Samaan suuntaan vaikuttivat myos
paaministeri Vanhasen nakemykset ns. Tehy-lakon jalkipuinnissa. Han korosti tuolloin toistuvasti,
ettd hallitus on valmis osallistumaan aikaisemmin todellisuudessa kaksikantaisesti sovittujen
asioiden valmisteluun. Hallituksen mahdollisuuksia sosiaalipolitikan uudistamiseen vahvisti
vasemmistopuolueiden oppositioasema. Kokoomusta lahelld olevan EK:n vaikutusvalta kasvoi

suhteessa sosiaalidemokraattien hallitsemaan SAK:hon. (Saari 2009, 246-247.)

Tyomarkkinaosapuolten nakemysten mukaan Sata-komitean tyd nahtiin yrityksend heikentaa
tydmarkkinajarjestéjen roolia ansiosidonnaisen sosiaaliturvan uudistamisessa. Lisdksi komitea
pyrki heidan mielestddn mukaan uudistamaan perusturvaa ansiosidonnaisen turvan
kustannuksella. Osmo Soinivaaran (2010, 273) mukaan tydmarkkinajarjestdjen asenteista paistoi,
ettd ne nakivat koko Sata-komitean I&ahinnd uhkana omille pyrkimyksilleen. Ratkaiseva paatos
Sata-komitean jatkotydlle oli tyonantajan kansaneldakemaksun poisto, jota valtiovarainministeri
ehdotti 10.1.2009. Poliittisesti tama tarkoitti valtiovarainministerin paatésta asiasta, mutta
tydnantajan kansanelakemaksun poistamisessa oli todellisuudessa kyse pitkgjanteisesta
tavoitteesta rajata elinkeinoelaman sosiaaliturvakustannukset ty6hon kytkeytyviin etuuksiin. Tasta
pyrkimyksesta oli maininta jo Lipposen ensimmaisen hallituksen ohjelmassa (1995-1999), ja
esitystd oli pohdittu pienessa arvovaltaisessa ryhmassa kevaalla 2007. Sata-komitean tyd oli
kaytanndssa ehdollistettu sille, ettd tydnantajan kansaneldkemaksun poistamisesta paastaisiin
yhteisymmarrykseen. Tilannetta kuitenkin hankaloitti se, ettd komitean ansioturvajaostolla ei ollut
mandaattia kasitelld tydeldketurvaa, joka vakiintuneessa toimintamallissa kuului yksinomaisesti
tydmarkkinajarjestéjen neuvotteluryhmassa kasiteltaviin asioihin. Niinpa Sata-komitea ei voinut
kytked kansaneldkevakuutusmaksun poistoa tydeldkevakuutusmaksun pitkajanteiseen nostoon.
(Saari 2009, 247.)

Valtiovarainministerin suunnitelma kansaneldkemaksun poistamisesta aiheutti valittdman reaktion
palkansaajajarjestoissa. Tydmarkkinajarjestéjen neuvotteluvalmiutta tuki ministerin ehdotuksen
lisaksi se, ettd Sata-komitea oli ollut varsin erimielinen uudistuksensa sisallosta, minka vuoksi
komitean tydlle oli otettu jatkoaika tammikuun 2009 loppuun. Tavoitteena oli, etta tuo jatkokuukausi
ohjaisi osapuolet yhteisen esityksen taakse. Saaren (2009, 248) mukaan jaa epaselvaksi, kuinka
voimakkaasti maan hallitus tai Sata-komitean johto toivoivat tydmarkkinaosapuolten tekevan
erillisen ehdotuksen. Hallitus ei kuitenkaan voi rajoittaa tydmarkkinaosapuolten oikeutta neuvotella
haluamistaan asioista. Tydmarkkinaosapuolet nakivat tassa legitiimin tilaisuuden paketoida Sata-
komitean uudistukset, kansanelakevakuutusmaksun poiston ja tydeldkejarjestelman kestavyytta

parantavat toimenpiteet yhdeksi kokonaisuudeksi. (Saari 2009, 248-249.)
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Sosiaalituposta sopimalla SAK ja muut palkansaajakeskusjarjestdt saatiin sitoutettua
kansaneldkemaksuratkaisuun.  Kansaneldkemaksun poisto ilman palkansaajajarjestoille
annettavaa kompensaatiota olisi voinut jattaa keskustapuolueelle poliittista liikkumatilaa vastustaa
kokoomusvetoista paatéstd hallituksen sisadlla, mutta nyt kun keskusjarjestét hyvaksyivat
sopimuksen, ei hallitukselle jatetty tata likkumavaraa. Tastd syysta EK olikin valmis muuttamaan
mm. tyottdomyysturvaa koskevia aiempia kantojaan. Sosiaalitupon taustalla oli siis
tydmarkkinajarjestéjen yhteinen valtapoliittinen intressi. Niiden kannalta ansiosidonnaisia etuuksia
koskevat uudistusehdotukset ovat julkisen vallan eli kolmannen kannan sekaantumista
vakiintuneeseen valtapoliittiseen asemaan, jossa paatokset tehdaan tyémarkkinaosapuolten valilla.
Tallaiset uudistuskohteet katsotaan rahoittajien, eli tydnantajien ja tydntekijdiden paatdsvaltaan
kuuluvaksi asiaksi, samalla kun perusturva maaritellddn valtiolle kuuluvaksi ja verovaroin
rahoitetuksi. (Saari 2009, 249.)

Ainakin osa tyomarkkinajarjestdista naki tyottomyysturvauudistuksen myds mahdollisena
ennakkotapauksena. EK oli irtautunut palkkoja koskevasta tulopolitikasta, joten tallaisia
uudistuksia ei enda voitu sopia osana tulopoliittisia ratkaisuja. Jos ansiosidonnaisen
tyéttdmyysturvan uudistaminen siirtyisi vakiintuneen kolmikantamenettelyn ulkopuolelle, olisi
kyseessa ennakkotapaus, joka voisi toistuessaan ulottua myos tydeldketurvan institutionaalisiin
rakenteisiin. Helmikuussa 2009 tama uhkakuva itse asiassa toteutui, kun paaministeri ehdotti
elakeian nostamista palkansaajajarjestéja kuulematta. Tahan aiheeseen palataan seuraavassa
alaluvussa. (Saari 2009, 249.)

Tyomarkkinajarjestot julkaisivat sopimuksensa 21.1.2009. Sopimusta edeltavat neuvottelut kaytiin
pienessa tyomarkkinaryhmassa, jossa valtiovarainministerion kansliapaallikkéa kaytettiin
yhdyshenkilona hallituksen ja neuvottelijoiden valilla. Sosiaalitupo sisallytettiin sellaisenaan Sata-
komitean ehdotukseen. Sopimuksellaan tydmarkkinajarjestot kaytanndssa estivat tyottomyysturvan
peruspaivarahan korottamisen asettamalla ehdoksi, ettd perusturvaa ei saa nostaa suhteessa
ansioturvaan. Sosiaalitupo sisdlsi myds paatoksia tydeldkemaksuista ja eldke- ja
tyottomyysturvaan  liittyvistd  ikarajoista. Lassilan ja Valkosen (2011, 234) mukaan
tydmarkkinajarjestot julkistivat sosiaalitupon niin, ettei hallitukselle varattu ndyran toimeenpanijan
rooli jaanyt epaselvaksi. Tilannetta karjisti se, ettd sosiaalivakuutuksesta vastaava ministeri ja

STM:n vakuutusosaston ylijohtaja olivat molemmat keskustalaisia. (Lassila & Valkonen 2011, 234.)

Sosiaalitupossa voi siis nahda valta-aspektin, silld tyomarkkinaosapuolet, erityisesti
palkansaajajarjestdjen vaatimuksesta, vahvistivat siind ansiosidonnaisen tyottdmyysturvan aseman
suhteessa peruspaivarahaan. Sosiaalitupo vakautti aikaisemman marssijarjestyksen, jossa

tydmarkkinaosapuolet todellisuudessa sopivat keskenaan tyottomyys- ja tydelaketurvaan liittyvista
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kysymyksista. Sosiaalitupo osoitti, ettd tydmarkkinaosapuolten valta-asema sosiaalipolitikassa
séilyi entisellddn tulopolitikan paattymisestd huolimatta. Erdadn haastatellun mukaan “kun
sosiaalitupo tehtiin 2009, jarjestdjen sopimusmahdollisuus ja sopimusvalta tydeldkejarjestelmaan
littyen naytti todella hyvaltd ja vahvalta”. Nama tapahtumat osoittavat olemassa olevien
instituutioiden ja valtaintressien sosiaalipolitikan uudistamiselle luomat rajat, mutta myos
uudistamisen mahdollisuudet. (Saari 2009, 254.)

4.3 lkarajakiista vuodesta 2009

Tammi-maaliskuussa 2009 Suomessa kaytiin laajaa julkista keskustelua hallituksen aikeista
nostaa eldkeikda. Tama elakekiista sai alkunsa jo tammikuussa, kun palkansaajajarjestot ja
tydnantajapuolen keskusjarjestd sopivat sosiaalituposta, jossa sovittin kauaskantoisista
sosiaalipoliittisista uudistuksista. Jarjestot sopivat muun muassa tydnantajien
kansaneldkevakuutusmaksun poistamisesta, mika narkastytti hallituksen edustajia ja erityisesti

hallituksen asettaman Sata-komitean toimijoita. (Kaukinen ym. 2009, 560.)

Helmikuun 24. paivand hallitus ilmoitti, ettd vanhuuseldkeidn alarajaa nostetaan 63:sta 65:en
vuoteen asteittain vuodesta 2011 [ahtien. Arvailla voi, oliko paaministerin elakeikajulistus osittain
myOs reaktio tydmarkkinajarjestdjen esiintymiseen sosiaalitupossa. Joka tapauksessa hallituksen
omatoiminen paatds raivostutti palkansaajajarjestdjen edustajat, joiden mukaan elakepaatds soti
myds sosiaalitupon linjauksia vastaan. Hallituksen ilmoitusta seuraavana paivana SAK:n
puheenjohtaja Lauri lhalainen ilmaisi epaluottamuksensa hallitusta kohtaan ja SDP kutsui
oppositiopuolueet koolle keskustelemaan hallituksen eladkepaatdksen vastaisista toimista.
(Kaukinen ym. 2009, 560.) Elakeian nostoajatus ei saanut hyvaa vastaanottoa mydskaan suurelta
yleisolta, mika oli odotettavissakin, silla 61 % vaestosta vastusti ajatusta vuonna 2007 (TELA 2007,
10).

Eldketaistelu alkoi kiihtya helmikuun lopussa ja SAK ilmoitti jaadyttavansa valinsa hallitukseen
kokonaan, mikali eldkepaatoksesta ei keskustella rehdisti. Palkansaajajarjestét ilmoittivat myds
vetdytyvansd kokonaan Sata-komitean tydstd. Maaliskuun alussa paaministeri tapasi
tydmarkkinajohtajat, mutta neuvotteluissa eldkeriidan ratkaisemiseksi ei edetty. Maaliskuun 6.
paivana oppositio jatti hallitukselle valikysymyksen siitd, aikooko hallitus perua elakeian
korotuspaatoksen, ja muutama paiva tdman jalkeen suurimpien palkansaajajarjestdjen SAK:n ja
STTK:n edustajat ilmoittivat, etteivat ne osallistu neuvotteluihin eldkeian korottamisesta. (Kaukinen
ym. 2009, 560.)
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Maaliskuun 10. paivana paaministeri Vanhanen ja tydmarkkinajohtajat paatyivat neuvottelussaan
hylkddmaan idean eldkeidn nostosta, ja niin sanottu eldkesopu julkistettin tatd seuraavana
paivana, jolloin hallitus vastasi myOs opposition valikysymykseen. Paaministeri Vanhanen ei ole
myontanyt eldkepaatoksen peruuttamista, mutta hallituksen edustajat ovat vakuuttaneet, etta
eldkeian nostokysymykseen ei tdssd muodossa palata huolimatta siita, miten neuvottelut muista
elakditymisian nostotoimista onnistuvat. (Kaukinen ym. 2009, 560.) Lassilan (2010a, 54) mukaan
tama elakepaatoksen tosiasiallinen peruminen toi selvasti esille valtiovallan immunisaation

elakepolitiikassa (Lassila 2010a, 54).

Elakepaatdsta pidettiin mediassa yllattdvana, mutta itse muutos ei oikeastaan ole niin merkittava.
Sitd vastoin suurin syy ihmisten yllattyneisiin reaktioihin oli se, etta hallitus ei kaynyt yhteisia
neuvotteluja tydmarkkinajarjestdjen kanssa. Vaikka elakekiistassa saavutettiinkin kompromissi,
paaministeri Vanhasen aloitteesta saattaa kuvastua myds poliittisten puolueiden ja paattajien halua
irtaantua korporatistisen poliittisen vaihdannan perinteesta. (Kiander 2008, 266) Ikarajakiistan
alkuvaiheessa hallitus haastoikin tydmarkkinajarjestdjen vallankayton tydeldkepolitikassa. Eras
haastatelluista toteaa, ettd “hallituksen politikkariihi ja elakeian nostopaatds ovat silla tavalla
merkittavia, ettd ne keikauttivat taas tdman neuvottelumahdollisuuden pa&alaelleen, ja siihen tuli
erittdin voimakas poliittinen lataus”. Hallituksen toimelle voi ajatella kolmea osittain limittaista syyta:
ensinnakin koko julkisen talouden rahoituksen kestavyysongelmaa, jota 2008 alkanut finanssikriisi
pahensi, toiseksi erimielisyyksid ansiosidonnaisen turvan ja perusturvan keskinaisesta suhteesta ja

kolmanneksi keskustan puoluepoliittisia syita. (Lassila & Valkonen 2011, 233.)

Useiden lehtikirjoitusten perusteella hallitus naytti omapaisesti hyldnneen vanhan, totutun
neuvottelujarjestelman edettyddn eldkepaatdsasiassa ilman palkansaajajarjestdja. Toisaalta
Helsingin Sanomien paakirjoituksessa 4.3.2009 hallituksen toiminta nahtiin kylla epatavallisena,
mutta vaikeassa taloudellisessa tilanteessa myds oikeutettuna ja  perusteltuna.
Palkansaajajarjestojen reaktiota  taas pidettiin kirjoituksessa liioiteltuna. Vaikka
palkansaajaosapuolen tuohtuminen on Helsingin Sanomien mukaan ymmarrettdvaa, on
paakirjoituksen mukaan “kuitenkin poliittisesti tdysin kohtuutonta ja sopimatonta vaatia
lahtdkohtana neuvotteluille, ettd enemmistohallitus peruuttaisi tarkeaksi tarkoitetun poliittisen
linjauksensa”. Edelleen paakirjoituksen mukaan on asetettava "jokin raja” tydomarkkinajarjestojen
poliittisen lainsdadantdvallan kaytolle. (Hallituksen on rauhoitettava suhteet

palkansaajajarjestoihin.)

Mielenkiintoiseksi koko elakekeskustelun tekee se, etta vaatimus elakepaatoksen perumisesta tuli
eduskunnan ulkopuolelta. Tama kertoo toisaalta jotain vahvasta kansalaismielipiteestd ja

opposition vastarinnasta, joita istuva hallitus ei voi sivuuttaa, mutta tama on myods osoitus
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palkansaajien keskusjarjestdjen vaikutusvallasta. (Kaukinen ym. 2009, 564) Helsingin Sanomien
paakirjoituksessa 12.3.2009 todetaankin, ettd “asioista ei sovita eduskunnassa vaan
tydmarkkinajarjestéjen ja niitd tarkasti kuulemaan joutuvan hallituksen kesken”. Elakeian
nostopaatoksen kumoutuminen onkin nahty tydmarkkinajarjestéjen voittona. Ne ovat sitoutuneet
kartoittamaan ty0ssa jaksamista ja osaamista parantavia toimia yhdessa valtiovarainministerion ja
sosiaali- ja terveysministerion kanssa. (Parempi ndyra perdantyminen kuin umpikujaan

joutuminen.)

Tyomarkkinakeskusjarjestét ovat kuitenkin aiemmin ja eri yhteyksissa tukeneet eldkeian nostoa,
esimerkiksi lokakuussa 2009 EK:n toimitusjohtaja ehdotti alimman vanhuuselakeian nostoa 67
vuoteen. Kumpikaan tydmarkkinaosapuolista ei kuitenkaan voinut hyvaksya hallituksen ehdotusta
kevaalla 2009. EK ilmaisi, ettd hallitus ei voi tehda tallaista paatdstd omin pain ja tydntekijdiden
keskusjarjestdt uhkasivat epasuorasti jopa lakolla, jos komitea aloittaisi tydnteon ilman
tydmarkkinajarjestdjen edustusta. Keskusjarjestdjen ja hallituksen yhteisymmarrys elakekiistan
ratkaisemisesta osoitti selkeasti, ettd tydmarkkinakeskusjarjestot sanelisivat tavat, joilla muutoksia
tehdaan. Yhteisymmarryksesta kavi selville myos, ettd STM:n johtama komitea (jonka oli tarkoitus
korvata aiempi Puron ryhma) oli mahdoton hyvaksya ja se tulisi ndin ollen korvata kolmikantaisella
komitealla. Kyseisen komitean johtoon nimettiinkin sitten ETK:n Jukka Rantala — ei ministerid,
tybelakevakuutusyhtié tai tydmarkkinajarjeston edustaja. (Keskusjarjestdjen ja hallituksen

yhteisymmarrys elékekiistan ratkaisemisesta.)

Kun hallitus peraantyi ikarajaesityksestdan, niin palkansaajat ja tyonantajat kuin hallituskin
sitoutuivat siihen, ettd keskimaaraistd tydeldmastd poistumisikda korotetaan kolmella vuodella
vuoteen 2025 mennessa. Muutoksen tarkemmat yksityiskohdat sovittiin valmisteltaviksi Jukka
Rantalan johtamassa eldkeneuvotteluryhmassa vuoden 2009 loppuun mennessa. (Lassila 2010a,
54.) Ryhmaa laajennettiin valmistelun ajaksi valtiovarainministerion ja sosiaali- ja terveys-
ministerion edustajalla, ja samalla perustettin toinen tyéryhma, jonka tehtdvana oli
elakeikatavoitteen tueksi kartoittaa tydssa jaksamista, tyohyvinvointia ja osaamista edistavia
toimia. Sosiaalitupo sovittiin toteutettavaksi alkuperaisen suunnitelman mukaisesti. Rantalan
tyéryhma pyysi joulukuussa tydlleen jatkoaikaa, jota myonnettiin tammikuun 2010 loppuun asti,
mutta ryhma ei paassyt ratkaisuun pidennettyyn maaraaikaan mennessa. (Lassila & Valkonen
2011, 231.)

Vain ns. tydelamaryhma, eli Jukka Ahtelan vetdmad kokoonpano sai aikaan yksimielisen
ehdotuksen, jonka loppuraportissa esitetdan toimenpiteita tyokyvyn ja tydhovinvoinnin
edistdmiseksi sekd keinoja tyduran pidentdmiseksi ja tydllisyysedellytysten parantamiseksi.

(Ehdotuksia tyourien pidentamiseksi, 3.) Jatkovalmistelua varten ehdotettiin perustettavaksi kuusi
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uutta tydryhmaa, joista yksi sai tehtavakseen tyourien pidentamisen. Taman tyduraryhman jasenet
edustavat samoja tahoja kuin aiemmin epaonnistumiseen paatyneessa laajennetussa Rantalan
ryhméassa. Ryhman tavoitteeksi asetettiin sellainen eldkeidn nousu, joka takaisi riittdvan suuret
elakkeet ja sellaisen tybeldkemaksutason, joka ei vaarantaisi tyOllisyyttd ja talouskasvua.
Tybéryhman tehtavana oli kartoittaa keinoja naiden tavoitteiden saavuttamiseksi ottamatta kantaa
yksittaisiin vaihtoehtoihin. Varsinaisen uudistuksen aikataulusta sovitaan erikseen. (Lassila &
Valkonen 2011, 229-232.)

Yksi julkisuudessakin esitetty tulkinta Rantalan ryhman epaonnistumisesta on, ettd palkansaajien
keskusjarjestot olisivat hyvaksyneet erdadn sopimusehdotuksen, mutta niiden jasenjarjestot kielsivat
sen. Kynnysasiaksi jai tiettavasti tyottdmyysturvaan aiotut muutokset. Tata tilannetta ei ainakaan
helpota sosialidemokraattisen puolueen asettuminen ikarajojen nostoa vastaan. (Lassila &
Valkonen 2011, 23.) Viimeaikainen kehitys on Sixten Korkmanin (2011) mukaan korostanut
Suomen elékepoliittisen paatdksentekojarjestelman heikkouksia. Hanen mukaansa nayttaa yha
iimeisemmalta, ettd tyomarkkinaosapuolet eivat kykene tybelakejarjestelman rahoituksen
turvaaviin ratkaisuihin, eika yhteisymmarrystd tunnu syntyvan keinoista tydurien pidentamiseksi.
Tyburien pidentdminen olisi kuitenkin valttdmatontd koko julkisen talouden rahoituksen

kestavyysvajeen supistamiseksi. (Korkman 2011, 208.)

Myds julkisuudessa kaydyn keskustelun mukaan koko jarjestelma koki ankaran arvovalta- ja
vaikutusvaltatappion. Epdonnistumista pahentaa se, ettd palkansaajapuoli vaati lakkouhkauksin
paastd mukaan naihin tyduraneuvotteluihin. Tydryhmiin kohdistui muutenkin poikkeuksellisia
odotuksia, silla pelissa ovat valtiontalouden haasteet kaikessa raskaudessaan. Kiistely elakeikien
nostamisesta voimistaa epailyja, etteivat tyOnantajien ja palkansaajajarjestdjen edustajat pysty
enda elakepolitikasta sopimaan, jolloin hallituksen ja eduskunnan valta kasvaa. Jos jarjestbjen
yhteistydn muuttuminen johtaa siihen, ettd tybelakejarjestelmassa ei pystytd tekemaan
tulevaisuudessa vaadittavia paatdksia, voi tilanne tulla otolliseksi vallan siirtymiselle. (Siirtyykd

tyéelakevalta poliitikoille? 2010; Suomen eldkekeskustelu "kafkamaista” 2010.)

Kuten eras haastateltavista totesi, neuvottelujarjestelman legitimiteetti on pitkalti kiinni
onnistumisesta. "Niin kauan tama tekee oikein hyvaa tyota, niin se hyvaksytaan. Mutta sitten kun
tama alkaa pettda, niin jarjestelmda arvioidaan uudelleen.” Haastateltavista useampi naKki
mahdollisena, ettd tydmarkkinoiden keskusjarjestdt eivat yksinkertaisesti paase sopuun. "Jos
tydntekijapuoli ei suostu eldkeidn nostamiseen, ei tybnantajapuoli suostu maksujen nostamiseen”.
Tallgin ollaan tilanteessa, jossa tybelakejarjestelman todellinen kestavyys heikentyy. Mita sitten
tapahtuisi? Osa haastateltavista uskoo, ettd valtio ottaisi paatdksentekijan ja valmistelijan roolin

vahvemmin itselleen. Oikeastaan tyOmarkkinoiden keskusjarjestjen voidaan nahda itse
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luovuttavan valtansa pois, jos ne eivat keskendan paase sopuun. "Jos tydmarkkinajarjestot eivat
saa ratkaisua naihin asioihin, niin silloinhan se tarkoittaa sita, ettd mandaatti luovutetaan
poliittiselle paattajalle”. Useimmat nain ajattelevista uskovat myds, ettd tydmarkkinoiden
keskusjarjestdjen on mahdotonta palauttaa arvo- ja vaikutusvaltaansa mydhemmin, jos ne tassa
tilanteessa luovuttavat sen poliittisille paattdjille. Vaikutusvalta on nimittdin perustunut osaltaan
silhen, ettd viime vuosikymmenten aikana eldketurvaa leikanneet paatdkset on voitu poliitikkojen
taholta perustella tydmarkkinoiden keskusjarjestéjen tekemind. Jos poliitikot eivat pysty nojaamaan
keskusjarjestdjen hahmottelemiin linjauksiin yhdessa asiassa, “eivat ne endd mydhemmin

muissakaan asioissa sitten valtaa pois anna”. (Asiantuntijahaastattelut 2011.)

Erdan haastateltavan mukaan vuoden 2010 alussa ratkaisemattomina paattyneet eldkeneuvottelut
olivat historiallinen tapahtuma, silld aina aiemmin ratkaisut oli |0ydetty. Asia ei kuitenkaan ole
loppuun kasitelty, vaan prosessi jai avoimeksi. Haastateltava muistutti, ettd vastaavat vaikeammat
neuvotteluprosessit ovat aina edenneet hitaasti, ja niihin on kaytetty tarvittaessa vuosikausiakin
aikaa. Sopu on etsittdva niin, ettd kaikki osapuolet voittavat, eikd kukaan meneta kasvojaan.
Elakeikaasiassa mahdollisena ratkaisuna ei nahda pelkkaa elakeian nostopaatdsta, vaan sita on
tasapainotettava jollakin muulla tekijalla. Pelkkd eldkeian nosto ’laittaisi ay-liikkeen ja valtaosan
kansasta polvilleen, koska ne ovat aiemmin jo torjuneet tallaisen yksipuolisen jutun”. Muutama
haastatelluista taas nakee asian niin, etta neuvotteluja on varaa lykata tuonnemmaksi, ja ratkaisun

uskotaan I6ytyvan ajan kuluessa.

Sekd EK:n irtautuminen tulopoliittisten kokonaisratkaisujen tekemisestd ettd paaministeri
Vanhasen yritys ovat joka tapauksessa esimerkkejd suomalaisen kolmikantaisen
neuvotteluperinteen murroksesta. Kolmikantaisen neuvotteluperinteen murroksesta voidaan edeta
sen murentumiseen. Paaministeri Vanhasen aloitteessa saattaa kuvastua joidenkin keskeisten
poliittisten puolueiden ja paattjien halu irtaantua tasta perinteestd. EK:n linjausta voidaan tulkita
samalla tavalla. Irtiotot suomalaisen tulopolitikan perinteestd ovat merkittavia. Tulopolitiikan

jalkeinen aika voi olla siirtymistd myds konsensuksen jalkeiseen aikaan. (Sauramo 2009.)

4.4 Globalisaatio ja EU

Kuten edella on esitetty, tydmarkkinajarjestét eivat Rantalan ryhmassa paasseet sopuun riittavista
keinoista elakkeelle siirtymisen mydhentamiseksi. Ratkaisukyvyttémyyden syitd voidaan hakea
muun muassa globalisaatiosta, joka on heikentanyt palkansaajajarjestdjen asemaa ja yhtenaisyytta
sekd murentanut korporatismin tukijalkaa. Palkansaajajarjestdjen voima palkka- ja muissa

neuvotteluissa on vahentynyt, koska yritykset voivat aiempaa helpommin siirtdad tuotantoaan
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muualle. lkarajakiistan tapahtumat nayttavat tukevan kuvaa, ettd tydnantajapuolen
neuvotteluasema on nyt vahvempi kuin se on ollut aiemmin yksityisalojen eldkejarjestelman

historiassa.

Korporatistinen hyvinvointivaltioprojekti oli nimenomaisesti kansallinen projekti. Kansallisvaltion
merkitys paatoksenteon yksikkéna tulee vahenemadan, kun eri maiden talouspolitiikkaa
yhtenaistetdan tai paatdksentekoa siirretaan kansallisilta elimiltd ylikansallisille. Tallaisia suurempia
kysymyksia ovat esimerkiksi sosiaalipoliittisten jarjestelmien yhteensovittaminen yhdentyneessa
Euroopassa. (Niemivuo 2002, 1.) Viimeisten vuosikymmenten aikana tapahtuneet muutokset
Euroopan poliittisessa ja valtiollisessa elamassa ovat olleet todella merkittavia ja kehitys onkin
kulkenut jo vuosia kohti kansallisvaltioiden merkityksen vahentymista. Yhtaaltd kansallisvaltio on
rapautunut yléspain: paatdsvaltaa on siirretty kansainvaliselle tasolle. Toisaalta kansallisvaltio on
rapautunut myos alaspdin: toimivaltaa ja tehtdvia on annettu maakunnille ja paikalliselle
itsehallinnolle. (Piirainen 1992, 302-303.)

Eurooppalaistumisen kasitteella viitataan niihin toimivaltamuutoksiin ja poliittisiin prosesseihin,
joiden avulla jasenvaltioiden sosiaaliturvajarjestelmat nivotaan yhteen eurooppalaisten tavoitteiden
kanssa. Nain Euroopan unionin jasenvaltioiden sosiaaliturvajarjestelmat eivdt enaa ole
rippumattomia  toisistaan.  Eurooppalaistamiseen  pyritddn  maarittelemallda  uudelleen
sis@markkinoiden ja sosiaaliturvan valistd tydnjakoa ja Iuomalla yhteisid eurooppalaisia
politikkaprosesseja. Naistd politiikkaprosesseista tarkein on Lissabonin strategia ja sen
toimeenpano. (Saari 2005, 57-58.) Strategiassa unionin tavoitteeksi asetetaan Euroopan
sosiaalisen mallin uudistaminen ja sosiaalisen syrjdytymisen torjuminen. Tahan tavoitteeseen
unioni pyrkii avoimen koordinaation menetelmalld, joka perustuu jasenvaltioiden valiseen
oppimiseen, hyvien kaytantdjen nimeamiseen, vyhteisten tavoitteiden asettamiseen ja
jasenvaltioiden yhteiskuntarakenteiden vertailuun. Tdma kokemusten ja mielipiteiden vaihto seka
hyviksi havaittujen menetelmien suosittelu ja kokeilu eri maissa on vahvistunut yhdeksi keskeiseksi
tydmuodoksi. Kaytdnndssa unionin tasolla luodaan yhteiset tavoitteet, jotka sitten sisallytetdan
kansallisiin strategioihin. (Pakaslahti 2001, 189.)

Avoimen koordinaation menetelmaa sovelletaan erityisesti niilla politikan aluilla, joilla yhteisélla ei
ole toimivaltaa lainsaadantotydlle. Menetelmadssa kyse on jasenvaltioiden valisestad poliittisesta
yhteistydsta, jota komissio tukee. Avoimen koordinaation menetelmd muodostuu kolmesta
poliittisesta alueesta: talouspolitiikan, tyollisyyspolitikan ja sosiaalisen suojelun politiikan
seurannasta ja raportoinnista asianomaisten komiteoiden kesken. Mallin tavoitteena ei ole
jasenmaiden ndkemysten yhteensovittaminen eika jarjestelmien yhtenaistaminen, jolloin

lopputuloksena olisi uusia direktiiveja tai asetuksia. Tavoitteena sen sijaan on 16ytdad hyvia
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kaytantoja, joiden avulla jasenvaltioiden valiset rakenteelliset ja institutionaaliset erot voidaan
sovittaa yhteen yhteisten sosiaalipoliittisten tavoitteiden tai suuntaviivojen avulla. (Pakaslahti 2001,
189-190.) Menetelm& on nimenomaan jasenvaltioiden valisen tiedonvaihdon ja oppimisen valine,
eli jokaisesta maasta etsitdan hyvia esimerkkeja ja kaytantdja, joista toiset voivat halutessaan ottaa
mallia. Eri maiden eldkepolitikat lahentyvat kylld toisiaan, yhtendistyvat unionissa, mutta
tavoitteena ei ole harmonisointi kuten joskus EU:n alkuaikoina ja 1950-luvulla. (Saari 2003, 187—
188.)

Avoimen koordinaation menetelman mukaisesti jasenvaltiot voivat asettaa yhteisia tavoitteita myds
sosiaalipolitikan alueella. Nain on myds menetelty. Eldkkeet ja terveydenhuolto muodostavat
"sosiaalipolitikan modernisoitumista” kasittelevan prosessin, jota tarkastellaan sosiaalisen suojelun
komitean ja talouspoliittisen komitean yhteistydna. Taman toiminnan tulokset otetaan huomioon
valmisteltaessa laajoja talouspoliittisia suuntaviivoja. Eldkepolitiikassa sovitut yhteiset tavoitteet
koskevat elakkeiden riittvyyttd, rahoituksen kestavyytta ja elakejarjestelmien uudistamista

vastaamaan talouden, yhteiskunnan ja yksiléiden muuttuviin tarpeisiin. (Saari 2003, 190.)

Avoimen koordinaation menetelman koetinkivena on prosessin vaatimien huomattavien resurssien
ja siitd saatavien hyotyjen valinen suhde. Toinen ongelma on, ettda avoimen koordinaation
menetelma perustuu paaosin jasenvaltioiden paamiesten tekemille poliittisille paatdksille. Sen
oikeusperusta on erain osin epaselvd. On myds pohdittu avoimen koordinaation menetelman
vaikutusta jasenvaltioiden ja unionin valisten tosiasiallisten toimivaltojen jakautumiseen. Kuten
todettu, menetelman avulla ei siirry toimivaltaa suuntaan tai toiseen. Toimivallan jakautumisesta
paatetaan yksinomaan perussopimusten muuttamisen yhteydessa. Kuitenkin tosiasiassa voi kayda

niin, ettéd unionin taso vahvistuu jasenvaltioiden kustannuksella. (Saari 2003, 190-191.)

EU:ssa ei siis ole omaa yhteista sosiaaliturvajarjestelmaa, vaan jokaisessa jasenmaassa on oma
kansallinen sosiaaliturvajarjestelma. Taloudellinen ja poliittinen yhdentyminen on kuitenkin
vaikuttanut myds sosiaalipoliittisiin linjauksiin jasenmaissa ja taloudellisen ja sosiaalisen kehityksen
yhteys tunnustetaan tarkedksi. Elakkeet muodostavat huomattavimman osan sosiaaliturvasta, ja
riittdvan elaketurvan edellytyksena on menestyva talous- ja tydllisyyspolitiikka. Talla hetkelld EU -
maiden kriittisimmat pyrkimykset liittyvat julkisen velan supistamiseen ja tydllisyysasteen nostoon,

mutta my0s elakejarjestelmien uudistaminen pysyy asialistalla. (Lehtonen 2008, 49.)

Eldkejarjestelmien kansainvalinen vertailu on vaikeaa. Heraa kysymys, haluaisivatko ensinnakin
Euroopan talouspoliittinen komitea EPC ja sitd kautta muut tahot yhdenmukaistaa
elakejarjestelmia, jotta niitd voitaisiin vertailla paremmin. Jo nyt voi olla yhdenmukaistavaa

vaikutusta silla, ettd jarjestelmat ovat menossa kohti yhtendisempaa kaytantéa. Elakeuudistuksia
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on tehty ldhes kaikissa maissa ja saman ongelman, vaeston ikaantymisestd johtuvan
eldkemenojen nousun, ratkaisemisen takia ne merkitsevat kehitystd samaan suuntaan.
Eldkeuudistuksia ei ole tehty jasenmaissa avoimen koordinaation menetelman takia, koska se ei
ole pakottavaa sdanndstéa. Tastd huolimatta se on saattanut kuitenkin nopeuttaa muutosten

valmistelua maineen menettdmisen pelossa. (Lehtonen 2008, 52-53.)

Mitd EU:n sosiaalipolitiikka olisi ilman avoimen koordinaation menetelmaa? Olisiko tiukempi kuri ja
yhtendisemmat lait, jopa yhteinen elakejarjestelma? Yhteisen elakejarjestelman onnistumista voi
epailld pelkkana jakojarjestelmana. Toisaalta miten mikdan instanssi voisi taata rahastoitujen osien
sailymisen, korottumisen ja maksamisen. Todennadkdisesti ihnmisten omien intressien varassa olisi
jarjestdd oma elaketurvansa, perusturva olisi vain minimaalinen. Nykytilanteen valossa voisi
arvioida, ettei EU voisi hukata koko sosiaalipoliittista aspektia kokonaan, eli ettei mitaan
jarjestelmaa olisi. Tiukempi kuri maiden omille jarjestelmille olisi ehk& mahdollisesti parempi
ratkaisu, mutta sekin on hyvin vaikea saada hyvaksytyksi maiden niin erilaisten elakejarjestelmien
I&htokohdista katsoen. Talla hetkelld EU ei paase puuttumaan jasenmaiden eldkejarjestelmiin kuin

valillisesti, talouspoliittisista [ahtékohdista. (Lehtonen 2008, 55.)

EU -maiden elakejarjestelmat ovat kuitenkin muutaman menneen vuoden aikana elakeuudistusten
my6ta edelld mainitusti yhtenaistyneet huomattavasti, koska maat ovat tehneet samansuuntaisia
uudistuksia elakemenojen kurissa pitdmiseksi. Jos EU:n vaikutusvalta sosiaali- ja etenkin
elakepolitikan alueella kasvaa, vahenee kansallisten toimijoiden valta vaistamatta. Tasta syysta
myds EU ja kansainvalinen yhdentyminen toimivat mahdollisena murrostekijana suomalaisen

elakepolitiikan paatdksenteon kannalta.

Lahes kaikki haastateltavat ovat sitd mielta, ettd EU ei viela ole aiheuttanut muutoksia
elakepolitiikan lainvalmisteluun ja paatdksentekoon. Joitain jarjestelmatason muutoksia on tullut,
mutta elakevaltaan ne eivat ole vaikuttaneet. Yksi haastatelluista kuitenkin totesi, etta tosiasiassa
EU:sta tulevat ideat toimivat joko sellaisenaan mielipiteitd muokkaavina tai painostavina
elementteina. Han nakeekin avoimen koordinaation hienovaraisena harmonisoinnin menetelmana,
joka siis vaikuttaa jo nyt myds lainvalmisteluun ja paatdksentekoon. Lahes kaikki olivat kuitenkin
sitd mieltd, ettd tulevaisuudessa on hyvin mahdollista, ettd tulee paineita muuttaa jarjestelmia.
(Asiantuntijahaastattelut 2011.)

Usean haastateltavan mukaan EU on ottamassa koko ajan enemman valtaa myos elakeasioissa.
Vapaasta avoimen koordinaation periaatteesta ollaan menossa kohti pakottavaa jarjestelmaa.

Kehityksen uskotaan tapahtuvan talouspolitiikan ja tydmarkkinapolitiikan kautta, silla nailla alueilla
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EU:n toimivalta on laajempi. EU:n toimivallan lisddntymisen uskotaan vaikuttavan myds
lainvalmistelu- ja paatdksentekojarjestelmaan seka eladkevaltaan.” Jos eri maiden elakejarjestelmia
aletaan kovasti harmonisoida ja jos tama hajautettu jarjestelma alkaa muuttua, niin silloin tulee
erittain todennakdisesti myds muutoksia paatoksentekopuolellekin, joten myds vallankayttoon
liittyva puoli tulee muuttumaan”. Haastateltavista muutama ei kuitenkaan uskonut EU:n muuttavan
lainvalmistelua tai paatdksentekoa tulevaisuudessa. Heiddn mukaansa jarjestelmien
harmonisointiin ei voida ryhtyd ensinndkaan jasenvaltioiden suuren maaran ja erilaisuuden vuoksi

ja toisekseen jasenvaltioiden vastustuksen vuoksi. (Asiantuntijahaastattelut 2011.)

Jos EU:n toimivalta kuitenkin ulottuisi tulevaisuudessa myos eldkeasioihin, mihin se johtaisi
lainvalmistelun ja paatdksenteon osalta? Haastateltavat esittivat useita skenaarioita, jotka
saattaisivat toteutua tallaisessa tilanteessa. Seuraavassa esitetdan yleisimmat naista
skenaarioista. Hajautetun jarjestelman toimivuus saatetaan asettaa kyseenalaiseksi. Silloin
elakejarjestelmdd muutettaisiin niin, ettd konkurssiyhteisvastuu poistuisi. Tama saattaisi johtaa
useampaan mahdolliseen kehityskulkuun. Ensinnakin se avaisi markkinan kilpailulle, jolloin myds
ulkomaiset yhtiot voisivat alkaa tarjota tyoelakevakuutuksia. Tydeldkevakuuttajat olisivat talléin
hyvin itsendisia paatoksenteon kannalta. Etuuksista ei mydskaan sovittaisi ennalta, joten
tydmarkkinajarjestdjen rooli taltd osin poistuisi kokonaan. Laissa saatettaisin maarata
minimisdannoksia kuten suojasdannoksia ja kayttaytymismalleja. Tiettyd s&anndstelya
tydelakeyhtidita koskien tulisi siis ulkopuolelta. Kaytanndssa valtiovallan rooli voimistuisi tallaisessa
tilanteessa. Tama siirtdisi koko jarjestelmaa kohti maksuperusteisuutta ja kolmannen pilarin

jarjestelmia.

Jos Suomelta poistuisi EU:n liittymissopimuksen poikkeusjarjestely, ja tybelakejarjestelmamme
luokiteltaisiin ndin ollen Kilpailluksi toisen pilarin jarjestelmaksi, saattaisi kdyda myds niin, etta
mentaisiin kohti valtiollista peruselaketta, jonka paalle rakennettaisiin kollektiivisin jarjestelyin
lisdelakkeitd. Peruselakettd hoitaisi siis yksi julkinen laitos, jolloin valtion rooli kasvaisi
lainvalmistelun ja paatdksenteon osalta suhteellisen suvereeniksi. Lisdelakejarjestelyt olisivat sitten
tydmarkkinajarjestdjen hallinnassa. = Kaiken kaikkiaan EU:n kautta tulevat kehityssuunnat
tuntuisivat vievan eldkevaltaa yhtaalta lahemmaksi poliittista saantelya ja toisaalta Iahemmaksi EU-
tasoa. Kaikkien kotimaisten paattajien asema heikkenisi suhteessa eurooppalaiseen paattajaan.
Yhtididen ja tydmarkkinajarjestdjen vaikutusmahdollisuudet kaventuisivat lakisaateisen
jarjestelmé@n osalta. Mahdolliset lisdelakkeet ja kolmannen pilarin eldkkeet ovat sitten asia
erikseen, ja niiden osalta hallinto olisi pitkadlti ndiden toimijoiden hallussa. Ymmarrettavasti
haastateltavat pitivat nykymuotoista kehittdmismallia huomattavasti parempana kuin esitettyja
vaihtoehtoja. EU nahtiin todellisena uhkana, joka saattaa hyvinkin tulevaisuudessa muokata

elakepoliittista valmistelua ja paatdksentekoa seka siihen osallistuvia tahoja.



77

4.5 Miksi elakevalta muuttuisi?

Tassa luvussa on esitelty tapahtumia ja tekijoita, jotka mahdollisesti ennakoivat muutostarpeita
eldkevallassa. Tavoitteena oli etsid vastausta kysymykseen, miksi elakevalta mahdollisesti
muuttuisi tulevaisuudessa ja mitd merkkeja vallan muuttumisesta on ollut nahtavissa?
Haastateltavien mukaan tallaisia tekijoita ovat olleet tupojen loppuminen, sosiaalitupo ja sita
seurannut elakkeiden ikarajakiista seka EU. Naitd samoja aiheita on paljon kuvattu mediassa ja ne
ovat olleet myds useampien tutkimusten aiheina. Naiden neljan tekijan lisdksi haastatteluissa tuli
esille suhteellisen suuri mediakritikin maara, jota lainvalmistelu- ja paatdksentekojarjestelma on
etenkin viime vuosina saanut osakseen. Mediakritiikin nahtiin myds voivan vaikuttaa jarjestelman
rakenteisiin, jos sen seurauksena valtaa omaavien tahojen ja jarjestelman legitimiteetti heikentyy.
Mediakritiikkid on tassa tutkimuksessa esitetty jo useaan otteeseen, joten sitd ei tarkemmin

tarkasteltu tdssa yhteydessa.

Tulopolitikan loppuminen ei varsinaisesti ole kaatanut kolmikantaista sopimista elakejarjestelman
osalta, mistd yhtend osoituksena voidaan mainita tydmarkkinajarjestdjen vuonna 2009 sopima
sosiaalitupo. Haastateltavat nakivat kuitenkin, ettd tulopolitikan loppuminen on vaikuttanut
radikaalisti neuvottelumekanismeihin, mika selittdd osaltaan nykyistd vaikeutta paasta
yhteisymmarrykseen. Kuten on todettu, sosiaalitupo uudisti tydmarkkinajarjestdjen elakevaltaa ja
osoitti, ettd ne kykenevat edelleen sopimaan elékepolitikasta. Sen seuraukset (hallituksen
eldkeian nosto) osoittivat kuitenkin, ettd tydmarkkinajarjestdjen valta-asema saattoi arsyttaa
poliittisia paattajia, jotka keikauttivat eldkevallan paalaelleen ilmoittamalla eldkeidn nostosta

politiikkariihessa vain muutama kuukausi sosiaalitupon jalkeen.

Elakeian nostopaatosta seurasi edelleen jatkuva kiista ikarajoista. Sitéa on ratkottu jo useammissa
tyéryhmissa ja tyomarkkinajarjestdjen kahdenkeskeisissa neuvotteluissa, mutta sopimuksia ei
tunnu syntyvan. Epaonnistuminen neuvotteluissa on nostanut taas esille kysymyksen
tydmarkkinajarjestdjen kyvysta tehda eldkepoliittisia ehdotuksia. Kaiken tdman lisdksi ulkoisen
vaikuttajana EU on jo osaltaan muokannut eldkejarjestelmaa. Tulevaisuudessa EU:n uskotaan
olevan yksi merkittdvimmista eldkejarjestelman valtasuhteita muuttavista tekijoistd. Kaiken
kaikkiaan eladkevaltaa on kyseenalaistettu monilta tahoilta. Seka asiantuntijat ettd media 16ytavat
useita tekijoita, joilla saattaa olla vaikutusta eri tahojen valta-asemiin. Tassa luvussa on kartoitettu
I&hinna jo toteutuneita uhkia, joilla saattaa olla vaikutusta tulevaisuuteen. Seuraavassa luvussa
pohditaan nykyisen mallin toimivuutta, ja sen yhteydessa selvitetddn myos sellaisia neuvottelu- ja
paatoksentekojarjestelmaa uhkaavia tekijoita, jotka eivat vield ole toteutuneet. Tassa luvussa

kuvatut tapahtumat kuitenkin luovat pohjaa useimmille seuraavan luvun uhkatekijéille.
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5 ELAKEPOLIITTISEN LAINVALMISTELU- JA
PAATOKSENTEKOPROSESSIN SWOT-ANALYYSI

Tahan mennessa tutkimuksessa on kayty lapi, miten elakepolitikkaa kehitetdan Suomessa ja
mitka tahot omaavat valtaa tassa kehittamisprosessissa. Lisaksi on selvitetty, miksi nain on. Tassa
luvussa on tarkoitus pohtia, miten nykyinen malli on toiminut. Luku pohjautuu puhtaasti
asiantuntijahaastatteluihin. Kun haastateltavien kanssa oli ensin kayty lapi, miten elakepolitikkaa
Suomessa toteutetaan ja mitka tahot siihen osallistuvat, siirryttiin arvioimaan nykyista mallia

tarkemmin. Arvioinnissa kaytetaan apuna SWOT-analyysia eli nelikenttaa.

Seuraavassa kasitellaan nykyisen paatdksentekomallin vahvuudet, heikkoudet, mahdollisuudet ja
uhat tassa jarjestyksessd. Luvun pohjana ovat haastattelut, joten neljassd ensimmaisessa
alaluvussa esitetyt mielipiteet eivat ole tutkijan omia, vaan ne ovat puhtaasti haastateltavien. Koska
haastattelut toteutettiin anonyymisti, ei seuraavassa viitata henkil6lahteisiin, mutta suorat
lainaukset haastateltavilta on merkitty heittomerkein. Luvun lopuksi tehdaan yhteenveto
asiantuntijahaastatteluiden pohjalta kootuista kohdista ja pohditaan niiden taustoja ja

objektiivisuutta.

5.1 Vahvuudet

Ehdottomasti yksi suurimmista vahvuuksista nayttaa asiantuntijahaastattelujen perusteella olevan
jarjestelmén  konsensushakuisuus, joka johtaa ratkaisujen laajaan hyvaksyntaan ja
tydmarkkinoiden vakauteen. Haastateltavien mukaan nykyjarjestelma tuottaa parhaan mahdollisen
kompromissin, joka on vietavissa lapi ilman tyémarkkinarauhattomuuksia ja poliittisia konflikteja.
Kun ajatellaan tydmarkkinoiden vakautta, on tarkeda, ettd tyOnantajat ja tyontekijat 16ytavat
yhteisen savelen, jolloin muutoksista ei yleensa synny ongelmia tai poliittista ristiriitaa. 90-luvun
alusta tdhan paivaan mennessa tydelakemenokehitysta ja samalla maksupaineita on leikattu noin
10 prosenttiyksikk6d, mikd on paljon, kun otetaan huomioon, ettd se on tapahtunut taysin
rauhanomaisesti ilman mitdan lakkoja tai muita vastaavia. Jarjestelma sitouttaa palkansaajat ja
tydnantajat, minkd seurauksena Suomessa ei ole tydeldkeuudistuksiin liittyen tydtaisteluita tai
mielenosoituksia. Liséksi tallaisen sopimisen nahdaan johtavan kauaskantoisiin paatodksiin, koska
asioista on neuvoteltu kaikkien osapuolien kanssa etukateen. Jos muutokset vietaisiin suoraan
lainsdadantéoon ilman etukateistd konsensusta, lainsdadantéa jouduttaisiin  mahdollisesti

muuttamaan erimielisyyksien vuoksi verrattain pian.
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Poliitikkojen ja hallitusten kannalta tyomarkkinajarjestdjen valta-asema voidaan ndhda hyvana
asiana, silla heidan ei tarvitse nain ollen tehda eldkepolitikkaan liittyvia leikkauksia tai ikavia
paatoksia. Haastateltavat otaksuivat, ettéd tydmarkkinajarjestdjen on kuitenkin ollut helpompi saada
kannattajansa tallaisten vaikeiden asioiden taakse kuin poliittisten puolueiden. Hallitukset ovatkin
olleet paasaantoisesti tyytyvaisia tydomarkkinajarjestdjen sopimiseen, etenkin kun viimeisen 20
vuoden aikana kyse on ollut enimmakseen elakejarjestelman heikentamisesta. Talldin hallitukselle
ja poliitikoille kdy hyvin, ettd joku muu sopii naista ikavista ratkaisuista. Haastateltavien mukaan
tama on ollut nahtavissa poliitikkojen lausunnoissa, joissa ikavat paatokset on laitettu
tydmarkkinajarjestéjen piikkiin toteamalla esimerkiksi: "Ei, kylld me oltaisiin tehty parempi
lainsdadantd, mutta kun ne tydmarkkinajarjestdt sen sopi”. Kun Suomen neuvottelu- ja
paatoksentekojarjestelmaa verrataan Eurooppaan, ndhdaan selvasti, ettd suuria eldkeuudistuksia
on ollut vaikeampi saada lapi, kun ne on tehty poliitikkovetoisesti. Haastateltavien mukaan on
ymmarrettavaa, ettd jos yksittainen poliitikko tai hallitus ilmoittaa, etta elakejarjestelmaa leikataan,
nousee kansa helposti vastustamaan muutosta. Suomessa on totuttu neuvottelemaan asiasta
vaikka vuosikausia, jotta saavutetaan yhteinen linja tydmarkkinajarjestdjen ja kulloinkin istuvan

hallituksen kanssa.

Toisena neuvottelu- ja paatoksentekojarjestelman vahvuutena nahtiin etuuksien ja maksujen
tasapainottaminen sekd tyomarkkinoiden keskusjarjestdjen tuntemus mekanismista. Jos
tydeldkemaksu nousee merkittavasti, palkankorotusvaraa on vahemman ja painvastoin. Jos taas
etuudet nousevat kovin korkeiksi, tydnantajamaksut nousevat samalla, jolloin kilpailukyky
heikkenee, mika taas vaikuttaa tyottdmyyteen. Haastateltavien mukaan tydmarkkinaosapuolet
nakevat hyvin tdman mekanismin ja sen rajat. Naiden avulla pystytdan pitdmaan seka tydnantajan
maksu- ja etuustasoa sopivassa tasapainossa. Erdan haastateltavan mukaan mekanismin
ymmartaminen tuntuu olevan vaikeaa julkiselle vallalle. Kun tyoémarkkinajarjestét ovat sopineet
esimerkiksi maksujen korotuksista, sopimuksiin on kytketty mukaan palkkakehitys, jolloin on
pystytty mitoittamaan ratkaisut vaarantamatta kilpailukykya. Kun laajapohjaiset jarjestét ovat olleet

kehittamisen takana, on otettu huomioon koko kansantalouden etu.

Suurin osa haastatelluista totesi, ettd valmistelun perusteellisuus ja asiantuntemus ovat yksi
suurimmista ~ vahvuuksista  neuvottelu- ja  paatdksentekojarjestelmassa. Ensinnakin
tydmarkkinajarjestdissa on paljon asiantuntemusta, mutta valmistelun teknisessa puolessa ovat
mukana myo0s tydeldkelaitokset ja ETK. Monet nakivat aarimmaisen tarkeana, ettd kaytannon
tuntemus ja toisaalta tutkimustieto ja laskelmat ovat laajasti valmistelukoneiston kaytettavissa.
Ratkaisujen etsiminen perustuu talléin tosiasioihin ja tutkittuun tietoon. Lahtdkohtana on
nimenomaan tieto, eikd se, "mistd kansalaiset sattuisivat tykkddmaan”. Kun asianosaiset ovat

mukana neuvottelemassa, osataan arvioida myds, mihin erilaiset ratkaisut johtavat. Jos kaikkia
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osapuolia ei kuultaisi, voisi elakelainsdadanndén laatu heiketa. Valtiovallan asettamat
valmistelukomiteat saavat monelta haastateltavalta kritiikkid. Valtiovallan yleinen toimintatapa on
toimikunnan tai tyOoryhman asettaminen, ja muutaman haastatellun mukaan naissa
kokoonpanoissa on "haalittuna kaikennakoista jengia, jolla ei ole mitdan tietoa tai kasitysta naista
asioista”. Tallaisen valmistelun ei uskota johtavan hyviin tuloksiin, ja haastateltavat viittasivatkin

muiden Euroopan maiden ongelmiin talla alueella.

Ehka vahan yllattavastikin yhdeksi suureksi paatdksentekojarjestelman vahvuudeksi nousi
poliittinen kontrolli. Eli haastateltavien mukaan tydmarkkinaosapuolten ratkaisu joutuu joka
tapauksessa poliittiseen kontrollin. Ensinndkin eduskunta on paattaméassa ja toisaalta
eduskunnalle vastuullinen hallitus on ihan Kkonkreettisesti osapuolena elakejarjestelmien
muuttamisprosessissa. Siind mielessa paatoksenteko menee parlamentaarisessa jarjestyksessa.
Ensin ministerio joutuu pohtimaan, onko neuvotteluratkaisu hyva, minka jalkeen tehdaan ehdotus
hallitukselle. Sitten eduskunta joutuu miettimaan, onko valtioneuvoston ehdotus hyva.
Kaytanndssd enemmistoparlamentarismissa hallituksen esitys menee aina lapi eduskunnassa,
mutta jos nain ei olisi, myds eduskunnan rooli olisi merkittavampi. Joka tapauksessa mukana on

monta eri tahoa, ja ehdotus kay lapi "aika tiukan siilauksen”.

Lahes jokainen haastateltavista mainitsi, ettd suomalainen lainvalmistelu- ja paatdksentekotapa on
johtanut  hyviin  tuloksiin. Vuosien 1993 - 2007 uudistukset ovat vahva nayttd
paatdéksentekomekanismin toimivuudesta. Kaiken kaikkiaan jarjestelman sanotaan olevan hyvassa
kunnossa, se on kestanyt laman ja finanssikriisin hyvin. TyEL-jarjestelman rahoituksen nahdaan
olevan kestavalla pohjalla, eikd veronmaksajien tarvitse rahoittaa jarjestelmaa. Neuvottelut ovat
historiallisesti tuottaneet hyvia ratkaisuja, kun niitd on tarvittu, ja toistaiseksi paatdkset on pystytty
tekemaan hyvassa yhteisymmarryksessa. Samalla on varmistettu, ettd etuudet ja maksut ovat
jarkevalla tasolla, ja ettd rahoituksen turvaavuus on riittavaa. Jarjestelman legitimiteetin voimaa
heijastaa se, etta jos tydmarkkinoiden keskusjarjestdt ovat paasseet yhteisymmarrykseen, "niin se

on aina kelvannut hallitukselle” (TyEL-jarjestelman perustamista lukuun ottamatta).

5.2 Heikkoudet

Tyobeldkkeiden lainvalmistelu- ja paatdksentekojarjestelmasta I[0ydetdan kuitenkin myos
heikkouksia. Ensinndkin heikkoutena pidetaan sita, ettd asioista neuvottelee hyvin pieni joukko
ihmisia. Talléin paatdksentekojarjestelma koetaan suljetuksi ja ajatus eldke-eliitista vahvistuu.

Jarjestelman sisalta katsottuna paatdksenteossa ja neuvotteluissa ei nahda mitdan salamyhkaista,
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mutta useimmat haastatelluista myontavat, etta tiedon ja vallan keskittyminen harvoille ihmisille on

ongelmallista.

Suurena heikkoutena nahdaan myos paatoksentekojarjestelman epaselvyys.
Keskivertokansalaisella ei ole todellista tietoa siitd, miten asioita valmistellaan ja miten niista
paatetdan. Tastad aiheesta ei mydskaan juuri 16ydy tieteellistd kirjallisuutta, vaan suurin osa
tiedosta rajautuu kriittisiin lehtikirjoituksiin ja niiden puolustuspuheenvuoroihin. Myds haastateltavat
kuvailivat paatoksentekojarjestelmaa hiukan eri tavalla riippuen heidan asemastaan. Eras
haastateltavista puhuukin tdhan epaselvyyteen liittyen tydeldkepapistosta. Talla viitataan
katoliseen kirkkoon, jossa papit saarnasivat latinaksi, eikd kukaan ymmartanyt heidan puheestaan
mitdan. Tybelakejarjestelmaan liittyva vaikeaselkoisuus ja epatietoisuus seka paatdksenteosta etta

elakejarjestelmasta yleensa nahtiin yhtena suurimmista ongelmista.

Tyobelakejarjestelman kehittamistavat ovat alttiita myds demokratiakritiikille, kuten aiemmin tassa
tutkimuksessa on tullut esille. Demokratia ja parlamentarismikysymykset nousivat esille myos
haastatteluissa. Haastateltavista osa oli sitd mieltd, etta paatdksenteossa sivuutetaan jossain
maarin parlamentin rooli. Jarjestelma nahtaisiin parlamentaarisempana, jos jo valmisteluvaiheessa
olisi mukana poliittinen osapuoli eli hallitus, ja eduskunta voisi kasitella naitd asioita laajemmin.
Lisaksi paatdoksenteon parlamentaarisuudessa nahtiin eras kaikkea paatoksentekoa koskeva
ongelma. Voidaan periaatteellisena kysymyksend Kkysya, toimiiko koko suomalainen
paatdoksentekojarjestelma talld hetkelld enemmankin niin, ettd eduskunta nauttii hallituksen
luottamusta kuin ettd hallitus nauttisi eduskunnan luottamusta. Muodollisesti tilanne on tietysti
selvd, “eikd tilanne nyt ihan niin ruma ole, mitd vaitetdan. Se kuitenkin on perusta
enemmistdparlamentarismille”. Mutta tdma ongelma koskee laajemmin kaikkea paatdksentekoa

eika nain ollen kohdistu vain eldkepolitikkaan.

Vaikka  konsensushakuisuus ja yhdessd neuvotellut ratkaisut nadhdddn  paaosin
paatdksentekojarjestelman vahvuutena, niissa piilee myds heikkous. Kaytanndssa neuvottelujen
tulos on lahes poikkeuksetta kompromissi, kun kumpikaan neuvotteluosapuolista ei taivu toisen
tahtoon. Kompromisseissa on hyvat puolensa, mutta haastatelluista muutama totesi, etteivat ne
valttdmattd ole parhaita ratkaisumalleja. Kompromissit saattavat johtaa puolinaisiin ratkaisuihin,
eika tarpeeksi suuria muutoksia valttamatta pystyta tarvittaessa toteuttamaan. Tehtyjd muutoksia
voidaan joutua korjaamaan mydhemmin tai paatoksia pystytddn tekemaan vain lyhyeksi ajaksi

kerrallaan.

Neuvottelu- ja paatdksentekojarjestelman heikkoutena pidettin myds sen hidasliikkeisyytta.

Etenkin isoissa uudistuksissa on kaytetty paljon aikaa neuvotteluprosessiin, jotta paastaisiin
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yksimieliseen lopputulokseen. Paatoksenteko vie talldin ajallisesti paljon aikaa, eikd sopua tunnu
aina |0ytyvan, mika viivastyttdd muutoksia. Mitdan uudistuksia ei ole haluttu “runnoa |api”.
Kehittaminen nahdaankin asteittaisena hivuttautumisena, eikd Suomessa ole nahty yhta suuria
yksittaisia uudistuksia kuin esimerkiksi Ruotsissa. Kaiken kaikkiaan neuvottelujarjestelmaa

pidetaan liian tahmeana.

Myds elakejarjestelman sisalta kritisoitiin sita, ettd eldkepolitikka ei ole aina ollut tarpeeksi
pitkdjanteistd. Sukupolvien valistd oikeudenmukaisuutta ei siis ole osattu ottaa tarpeeksi
huomioon. Tama on johtunut pitkalti siita, ettad ratkaisuja on ollut tapana lykata liikaa. Jos kasilla
olevassa ikarajakiistassakin jatetddn konkreettiset asiat sopimatta, tai lykatdan niiden tekoa,
suurten ikaluokkien rippeet paasevat eraan haastateltavan mukaan “kuin koira verajasta”. Suurten
ikaluokkien edustajien voidaan ndhda olevan vain edunnauttijoita. Talldin on olemassa vaara, etta
nykyisistd nuorista tulee suurimpia maksajia ja huonoimpien etuuksien saajia. On kuitenkin viela
todettava, ettd tdma kysymys jakoi haastateltavat puoliksi. Osa oli sita mielta, etta tydmarkkinoiden
keskusjarjestdjen valinen paatdoksenteko on paras tapa taata sukupolvien valinen
oikeudenmukaisuus, silla poliittinen paatdksenteko nahtiin vield alttimpana lyhytnakoisyydelle.

Tahan palataan tarkemmin seuraavassa luvussa.

Heikkoutena nahtiin myds neuvottelujarjestelman henkilériippuvuus. On olemassa henkiloriski, eli
tietyn henkildn poistuessa kuvioista syntyy aukko, jonka korjaaminen saattaa kestaa jonkin aikaa.
Useampi haastatelluista viittasi Kari Puron vahvaan henkilbhahmoon eldketyéryhman vetgjana.
Puro koetaan erinomaiseksi ja asiantuntevaksi sovittelijaksi, minka vuoksi suurten linjojen ja
ratkaisujen |8ytyminen tuntui Puron ryhman aikaan yksinkertaisemmalta kuin nykyisin. Jukka
Rantala hallitsee asiat varmasti yhtd hyvin, mutta suurin osa haastatelluista oli sitd mielta, etta
hanella ei ole samanlaista auktoriteettia kuin Purolla. Rantalan ryhman ratkaisuneuvotteluja onkin
kayty huomattavasti enemman tydmarkkinoiden keskusjarjestéjen valilld ilman muita osapuolia.
Myds tydmarkkinoiden keskusjarjestdjen johdossa tapahtuvat muutokset vaikuttavat
ymmarrettavasti neuvottelusuhteisiin. Haastatteluissa tuli esille myds viittauksia siihen suuntaan,
ettd neuvottelijoilla ei valttdmatta aina ole tarpeeksi suurta mandaattia omasta jarjestostaan, mika
vaikeuttaa huomattavasti neuvottelutulosten lapivientid. Useimmiten tallaiset ongelmat liittyvat juuri

henkildvaihdoksiin. Luottamuksen lisdantyessa ja kokemuksen karttuessa ongelmat lieventyvat.

Ajallisen viiveen lisdksi syntyy ongelmia, jos edustavien tahojen henkildkemiat eivat
yksinkertaisesti kohtaa. Tall6in paatoksenteko vaikeutuu ja suhteet saattavat jopa kriisiytya.
Suurin osa haastatelluista mainitsi, ettd yhteistyd sosiaali- ja terveysministerion kanssa on aika
ajoin koettu ongelmalliseksi. Ministeridsta kantautuneet lausunnot ja kritiikki ovat herattaneet

vastustusta alan toimijoiden keskuudessa. Kritiikkia on esitetty koskien eldkkeiden rahoitusta,
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elakeyhtididen valtaa seka koko tydelakejarjestelman perustuslain vastaisuutta.” Neuvottelusuhteet
ministeridn suuntaan ovat haastateltavien mukaan parantuneet viime aikoina, ja suurin osa olikin
sitd mielta, ettd ministerion asemaa valtion edustajana tulisi lainvalmistelussa kasvattaa. Tata

kehityspolkua pohditaan tarkemmin seuraavassa paaluvussa.

5.3 Mahdollisuudet

Paatoksentekojarjestelman mahdollisuuksien arvioiminen koettiin haasteelliseksi. Tarkeimpana
tekijana esiin nousi avoimuuden lisddminen, minkd kautta nykyinen jarjestelma voisi lisata
legitimiteettiddn. Asioista puhumista, tiedottamista ja perusteluja on useamman haastatellun
mukaan syyta lisdtd. Tama johtaisi siihen, ettd jarjestelmasta tulisi ymmarrettdvampi ja
hyvaksytympi ihmisten keskuudessa. Avoimuuden lisdamisen uskotaan vahentdvan myos
mediakriittisyyttd. "Jos vain pidetddn verhoja kiinni, lisatdédn nakokantaa, jonka mukaan tama
(elékeasioista paattdminen) on jotain mystistd touhua, mitd se ei kuitenkaan ole”. Kyseessa on
kuitenkin suhteellisen vaikea aihealue, jolloin tiedottaminen ei valttamatta yksin riitd. Vaikeat asiat

pitaisi pystya popularisoimaan, mutta niita ei saisi kuitenkaan vaaristella.

On toki muistettava, ettd harvoja neuvotteluja voidaan kayda julkisuudessa. Kaytanndssa
osapuolet eivat voi tuoda esille ndkemyksidan julkisesti ennen kuin asioista on sovittu, silla
"muutenhan osapuolet ikdan kuin paljastavat positionsa toisilleen”. Mutta esimerkiksi paatosten
perustelut olisi hyva olla yleisesti saatavilla. Avoimuutta on jo pyritty lisdamaan esimerkiksi silla,
ettd tydryhmien materiaalit ovat kaikkien saatavissa ja tarkasteltavissa internetissa. Nykymuotoisen
tydeldkelakien kehittamisen legitimiteettia voitaisiin  pyrkia lisaamaan myds jarjestelmaa
modifioimalla. Eli kaytanndssa pienilld ratkaisuilla voitaisiin ulottaa hyvaksyttavyytta kentan
sisdpiirirajojen ulkopuolelle. Tama onnistuisi esimerkiksi laajentamalla neuvotteluihin tai
keskusteluun osallistuvien tahojen maaraa. Tyomarkkinajarjestot voisivat myds hankkia uusia

"liittolaisia”.

Jarjestelman mahdollisuuksina nahtiin avoimuuden kasvattamisen lisdksi parlamentarismin
lisddminen esimerkiksi siirtymalla "todelliseen” kolmikantaiseen valmisteluun, jossa ministerio
ottaisi vahvemman roolin jo valmisteluvaiheessa. Ministerion resursseja pitdisi useamman
haastatellun mukaan lisata. Talldin se pystyisi ottamaan suurempaa vastuuta myds teknisesta

lainvalmistelusta. Esimerkiksi juoksevien asioiden valmistelu, kuten laskuperusteet, eivat kuulu

® Ks. esimerkiksi

Elakkeiden rahoitus uhattuna 2009.
<http://www.taloussanomat.fi/lkansantalous/2009/05/26/elakkeiden-rahoitus-uhattuna/200913134/12>
Tybelékejarjestelma ristiriidassa perustuslain kanssa 2011.
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yhta vahvasti kolmikantaiseen paatoksentekoon, vaan kuuluvat useamman haastatellun mukaan
"alan sisalle”. Etenkin tallaisissa asioissa ministeridon odotetaan ottavan vahvempaa roolia. Naita ja
myds muita lainvalmistelu- ja paatdksentekojarjestelman kehittdmisideoita eritelldan ja arvioidaan

tarkemmin seuraavassa luvussa.

5.4 Uhat

Neuvottelu- ja paatdksentekojarjestelma nahtiin padosin toimivana ja hyvana, eika sen radikaalia
muuttumista pidetty kovin todennakodisenad. Haastatellut pystyivat kuitenkin nimedmaan useampia
uhkatekij6ita, jotka saattaisivat toteutuessaan muuttaa nykyista toimintatapaa. Uhalla tarkoitetaan
tdssd siis nimenomaan nykyisia lainvalmistelu- ja paatdksentekoprosesseja mahdollisesti
muuttavia tekijoitd. Nakdkulmaa muuttamalla voidaan toki ajatella, ettéd prosessin muuttuminen ei

ole uhka, vaan jopa toivottava kehityssuunta. Tahan nakdkulmaan otetaan kantaa luvussa 6.

Ehdottomasti suurimpana uhkana haastateltavat nakivat tyomarkkinoiden keskusjarjestdjen
neuvottelujen epaonnistumisen. "Jos jarjestdjen sopimiskyky loppuu, muuttuu myds
paatdksenteko”. Ainoastaan yksi haastatelluista ei maininnut tata, kun haastattelussa tiedusteltiin,
mitkd tekijat uhkaavat nykyistd lainvalmistelu- ja paatoksentekoprosessia. Vaikka
tydeldkejarjestelman kestdvyyteen on haastateltujen joukossa suuri luottamus ja jarjestelman
uskotaan olevan hyvissa kasissa, tulee eteen vaistamatta tilanne, jossa uusia paatoksid on
tentava. Talla hetkelld neuvotteluja on kaytava ja ratkaisuja saatava aikaiseksi ensinndkin sen
vuoksi, ettd eldkemaksut ovat auki vuodesta 2014 eteenpain. Toisena polttavana kysymyksena on
tyéurien pidentamistarve rahoituksen takaamisen ja elinidnodotteen jatkuvan nousun seurauksena.
Ratkaisujen aikaansaaminen on tullut vaikeammaksi, kun sopimisen kulttuuri on muuttunut.
Toimintaymparistd ja poliittinen kulttuuri ovat muuttuneet niin paljon, ettda neuvotteluosapuolten
asemat ovat epatasapainottuneet. EK:n vaikutusvalta on tana paivana paljon vahvempi kuin ay-
likkeen. Ay-likkeen heikentyneen aseman uskotaan tuottavan omaa hankaluuttaan

neuvotteluprosessiin.

Tyomarkkinoiden keskusjarjestdjen  valisten neuvottelujen  epdonnistumisen lisaksi
paatoksentekojarjestelmaa uhkaavana tekijana nahtiin tydeldkejarjestelman kannalta huonot tai
kestamattdmat paatokset. "Nykyisen kaltainen neuvottelujarjestelma on hyvaksyttava vain, kun se
onnistuu niin hyvin, ettd muut vaihtoehdot koetaan uhkaavaksi”. Toisin sanoen paatokset, jotka
useat asiantuntijat, poliitikot tai suuri yleisd kokevat selvasti jarjestelman kannalta kestamattomina,
nakertavat tyomarkkinajarjestdjen valta-asemaa neuvottelijoina. Jos tallaisia paljon asiallista

kritiikkia osakseen saavia paatoksia alkaa ilmaantua, on vallan siirtyminen mahdollista. Tahan
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mennessa tybelakejarjestelmaan tehdyt muutokset ovat pddosin olleet perusteltuja ja lisdnneet
jarjestelman kestavyytta, mutta muutama haastatelluista pelkaa, ettd muuttuneet neuvotteluasemat

saattavat johtaa epatasapainoisiin paatoksiin.

Kuten edelld on todettu, tydmarkkinajarjestdjen asema lainvalmistelussa ja osaltaan myds
paatdksenteossa saa legitimaationsa osaltaan edustavuutensa ansiosta. Tydmarkkinajarjestot
edustavat maksajia ja edunsaajia, mitd kaytetdan yleisimmin perusteluna niiden valta-asemalle.
Tyomarkkinajarjestdillda on edelleen yhteiskunnassa korkea rooli, vaikka se onkin laskenut
viimeisten vuosikymmenten aikana. “Niin  kauan kuin tyOmarkkinajarjestdjen yleinen
yhteiskunnallinen kannatus sailyy, on hyvaksyttavaa, ettd jarjestelman kehittdminen tapahtuu
niiden kontrollin kautta”. Jarjestdytymisasteen ja tyomarkkinajarjestdjen kannatuksen lasku
puolestaan aiheuttaisi selvid paineita neuvottelujarjestelman muuttamiselle. Talldin nousisi esille
kysymys siitd, kuka on todellinen maksajan edustaja. Jarjestaytymisasteen laskua ei tosin pideta
kovin todennakdisend, ja erds haastateltavista toteaa itse asiassa uskovansa pikemminkin

jarjestaytymisasteen nousuun tulevina vuosina.

Erds haastateltavista toi esille myds huolen yhteiskunnan tamanhetkisten hyvinvointirakenteiden
murtumisesta. Tallainen merkittavd muutos tyomarkkinoilla voisi olla esimerkiksi se, etta
ammattiyhdistysliikkeeltd otettaisiin kaikki valta pois, kuten Yhdysvalloissa nayttaisi tapahtuvan.
Lisdksi lainvalmistelu- ja paatdksentekojarjestelmaa uhkaa tydnantajien kiinnostuksen
lopahtaminen. Muutama haastatelluista toteaa, ettd tydnantajat eivat valttdmattd endd ole
halukkaita osallistumaan yhta tiiviisti jarjestelman rahoituksen ja hallinnointiin kuin aikaisemmin.
Tata kautta myds heidan asemansa lainvalmistelussa heikentyisi ja samalla nakertaisi myds ay-
likkeen asemaa. Eras haastatelluista nakee mahdollisena, ettd kansainvalistymiskehityksen ja
toimintaymparistdn muutosten myoéta tydnantajat saattaisivat olla halukkaita siirtyman kohti
maksuperusteisia jarjestelmid. Tydnantajien kiinnostus saattaisi tulevaisuudessa suuntautua

I&hinn& avainhenkiléryhmiin, joille halutaan tarjota tydnantajakohtaisia parempia etuuksia.

Kuten tutkimuksessa on useaan otteeseen todettu, on nykyinen tydelakelakien valmistelu- ja
paatoksentekojarjestelmd saanut osakseen suhteellisen paljon kritiikkid. Haastateltavien mukaan
suurin osa kritiikistd on ollut taysin vailla faktapohjaa, eivatka esitetyt vaitteet ole aina olleet edes
kommentoinnin arvoisia. Lakeja valmistelevien ja paatdksia tekevien tahojen sanotaan olevan
"kovakorvaisia ulkopuolisten ndkemyksille”, eli naita kirjoituksia ei oikeastaan juuri huomioida.
Useiden haastateltavien mukaan erilaisilla julkaisuilla ja kritiikilla ei ole suurta vaikutusta, koska
niiden laatu on niin heikko. Mediakritiikki nahdaan kuitenkin mahdollisena uhkatekijana, jos sen
maara ja laatu kohentuvat tulevaisuudessa. "Jos kyseessd olisivat vakavat, kunnolla tehdyt

pohdinnat, niin niilld olisi ilman muuta merkitysta”. Jo nykyiselldan kirjoitukset saattavat nakertaa
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tydeldkejarjestelman paatoksenteon vyleista legitimiteettid, mutta varsinaista vaikutusta
lainvalmisteluun ja paatdksentekoon niilla ei ole ollut. Tulevaisuudessa tdma saattaa kuitenkin
muuttua. "Kun julkinen keskustelu on asiapohjalla, niin silld on oltava vaikutusta. Eli neuvottelu- ja

paatdksentekoprosesseja on muokattava sen mukaisesti.”

Myds poliittisen ilmapiirin  ja kentdn muutos saattaa vaikuttaa Ilainvalmistelu- ja
paatdksentekomalleihin. Poliitikot ovat useimpien haastateltavien mukaan olleen viimeisten
vuosien ajan enimmakseen passiivisia, mutta vuoden 2011 eduskuntavaalien alla oli nahtavissa
jonkun verran populismia ilmassa, kun muutamat poliitikot ryhtyivat kosiskelemaan
elakeladisdanestdjia esimerkiksi taitetun indeksin muuttamisen avulla. Naitd toimia ei kuitenkaan
pidetd varsinaisena uhkana, mutta uusien toimijoiden asenteet ja toimintamallit ovat
"kysymysmerkkeja”’. Suomessa poliittisten puolueiden valta-asemat ovat muuttuneet ja lisaksi
nykyisiin suuriin puolueisiin saattaa tulla uusia johtajia, jotka ovat “ihan erilaisilla asenteilla
mukana”. Yksittaisen suuremman puolueen tai sen johtajan asenteiden muutos tydelakepolitikkaa
kohtaan voi johtaa valta-asetelmien muokkaamiseen. "On mahdollista, ettd meille syntyy

karismaattinen johtaja, joka pystyy maarittelemaan, kuka kayttaa valtaa ja milla tavalla”.

Yhtena koko tyoelakejarjestelmaan liittyvand uhkakuvana pidetaan poliittisen paatoksentekovallan
ulottamista ty6eldkevaroihin. Myds lainvalmistelu- ja paatdoksentekoprosessi saattavat muuttua, jos
tydeldkevarojen hallinnassa ja kdytdssa tapahtuu muutoksia. Erilaisia ehdotuksia tydeldkevarojen
kayttdkohteista tulee tasaisin valiajoin julkisuuteen. Myds tydeldkevarojen hallinnointi ja
tydeldkeyhtididen asema ovat olleet kritikin kohteena. Haastateltavien mukaan kaytanndssa
tydmarkkinajarjestdéjen asema heikkenisi, jos tybelakevarojen sijoituspaatokset siirrettaisiin joko
valtiolle tai erilliselle keskuspankkia muistuttavalle instituutiolle. Tallaista muutosta ei pidetad kovin
todenndkdisena, mutta ymmarrettavasti jarjestelman sisallda kehityskulkua pidetdan erittain

epatoivottavana.

Erdana paatoksentekorakenteita uhkaavana tekijand nahdaan myds EU. Tyomarkkinoiden
keskusjarjestdt voivat itse pitkdlti vaikuttaa moniin muihin uhkatekij6ihin, mutta EU:hun
vaikuttaminen nahdaan huomattavasti vaikeampana. Kyseessa onkin selvasti ulkoinen uhkatekija.
Tyobelakejarjestelman kehittamistapoja muuttaisi huomattavasti EU:n toimivallan laajentuminen
tydeldkepuolella. Jos EU:sta alkaa tulla sitovia paatoksia tyoelakkeisiin littyen, muuttaa se ilman

muuta jarjestelman lainvalmistelua ja paatoksentekoa radikaalisti.
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5.5 Nykyisen mallin toimivuus

Asiantuntijahaastatteluissa tuli esille huomattava maara elakepolitikan kehittamistapoihin liittyvia
vahvuuksia, heikkouksia, mahdollisuuksia ja uhkia. Jokainen edella mainituista seikoista tuli esille
useammassa kuin yhdessa haastattelussa, ja samat tekijat toistuivatkin I&hes poikkeuksetta

kaikissa haastatteluissa. Kuvioon 13 on yhteenvetona keratty kaikki aiemmissa alaluvuissa

mainitut seikat.

VAHVUUDET

- Konsensus - laaja hyvaksynta,
tyémarkkinoiden vakaus

- Etuuksien ja maksujen tasapaino
- Valmistelun perusteellisuus ja
asiantuntemus

- Poliittinen kontrolli

- Historiallisesti hyvat tulokset

HEIKKOUDET

- Tiedon ja vallan keskittyminen harvoille
- Paatoksentekojarjestelman
vaikeaselkoisuus

- Parlamentin roolin sivuuttaminen

- Kompromissit

- Hidasliikkeisyys

- Lyhytjanteisyys

- HenkilGriippuvuus

MAHDOLLISUUDET

- Avoimuuden ja tiedottamisen
lisddminen

- Ministerion aseman vahvistaminen ja
parlamentarismin lisdaminen

UHAT

- Tydmarkkinoiden keskusjarjestot eivat
paase yhteisymmarrykseen

- Huonot paatokset

- Tydmarkkinajarjestéjen kannatuksen ja

jarjestaytymisasteen lasku

- Tyonantajien kiinnostuksen
lopahtaminen

- Mediakritiikki

- Poliittisen ilmapiirin ja kentdn muutos
- Ty6elakevarojen hallinnoinnin
siirtyminen

-EU

KUVIO 13. TyEL:in lainvalmistelun ja paatoksenteon SWOT-analyysi

Koska haastateltavat on valittu elakevallan ’“sisapiiristd”, he oletettavastikin |0ysivat useita
vahvuuksia nykymuotoisesta valmistelu- ja paatoksentekomallista. Tosin kaikki vahvuudet olivat
perusteltavissa, ja suurin osa esille tulleista ndkdkannoista vastaavat kirjallisuudessa esitettya.
Ensinnakin nykyjarjestelman nahtiin suojaavan poliitikkoja ikaviltd paatoksilta. Tama nakokanta
pitdd varmasti sindnsa paikkansa, ettd tydmarkkinajarjestdjen on helpompi pitda yhteiskunta
vakaana myds etuuksia heikennettdessa. On kuitenkin ristiriitaista, ettd toisaalta vahvuutena
nahdaan jarjestelman poliittinen kontrolli. Haastateltavista lahes kaikki olivat sita mielta, etta
hallitus ja eduskunta ovat ainoa ja oikea paatoksentekijataho. Talldin voisi katsoa, etta poliitikot

eivat voi vedota tyOmarkkinajarjestdjen sopimuksiin, jos he ovat kuitenkin lakimuutoksista
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aanestaneet. Jos nain kuitenkin tapahtuu, voidaan kysya, onko tyomarkkinajarjestdilld siis
kuitenkin valta tehda paatoksia? Lisaksi haastatteluissa viitattiin siihen, ettd poliitikkovetoisesti
elakeuudistuksia on ollut vaikeampi saada lapi. Tama on varmasti totta, mutta hyva on muistaa,
ettd poikkeuksiakin l6ytyy. Esimerkiksi Ruotsissa suuri eldkeuudistus onnistuttin viemaan Ilapi

poliitikkovetoisesti ilman suuria kansannousuja ja suhteellisen nopeassa tahdissa.

Jarjestelman kytkosta tulopolitikkaan pidettiin myds vahvuutena. Talléin sopimuksiin on kytketty
mukaan palkkakehitys, jolloin ratkaisut on pystytty mitoittamaan niin, etteivdt ne vaaranna
kilpailukykya. Tupojen loppumisen seurauksena téallainen kytkds ei tietenkdan enda ole
mahdollinen. Suurin osa haastatelluista totesi, ettd valmistelun perusteellisuus ja asiantuntemus
ovat yksi suurimmista vahvuuksista lainvalmistelu- ja paatdksentekojarjestelmassa.
Tyobelakelaitosten mukanaan tuoma kaytanndén kokemus on varmasti arvokasta valmistelulle ja
ETK:n ja laitosten tuottamat laskelmat ovat usein valttamattomia. Tyodelakeyhtididen asemaa
voidaan kuitenkin myds kritisoida, silla useiden nakdkantojen mukaan niilld on liian suuri valta
lainsdadannon kehittdmisessa. Tallainen tilanne saattaisi karjistden johtaa siihen, etta
tydeldkeyhtidt sekd valmistelevat lait ettd toimeenpanevat ne. Haastatteluissa kuitenkin korostui
tyéeldkeyhtididen rooli asiantuntijana. Ne eivat siis ole neuvottelija- tai sopimusosapuolia, jolloin

niiden asiantuntijavaltaa ei tarvitse kyseenalaistaa.

Lahes jokainen haastateltavista mainitsi, ettd tallaisella lainvalmistelulla ja paatdksenteolla on
saavutettu hyvid tuloksia. Tama pitdd kansainvalisten vertailujen mukaan paikkansa, silla
elakejarjestelmamme on tietyistd ongelmista huolimatta kestdvammalla pohjalla kuin suurimmalla
osalla EU-maita. Mikdan ei kuitenkaan todista sita, etteikd jollain muullakin tavalla olisi pystytty
luomaan yhta kestavaa ja kattavaa elakejarjestelmaa. Vaikka nykyisen jarjestelman erinomaisuutta
ei Kiistettaisikdan, voidaan pohtia, riittdvatkdé hyvat tulokset legitimoimaan nykyisia

neuvottelurakenteita.

Merkille pantavaa on, ettd haastateltavat 16ysivat nykymallista maarallisesti enemman heikkouksia
ja uhkia kuin vahvuuksia ja mahdollisuuksia. Pelkdn maarallisen analyysin avulla ei tietenkaan
voida tehda johtopaatoksia jarjestelman tulevaisuudesta, ja on huomattava, ettd lahes kaikkia
mainittuja heikkouksia perusteltiin ja onnistuttiin jopa kaantamaan vahvuuksiksi. Itse asiassa suurin
osa haastatelluista oli sitd mieltd, ettd nama heikkoudet ovat enemmankin julkisuudessa esille
tulleita asioita eivatka todellisia ongelmia. Ensinndkin ongelmallisen nahtiin se, etta asioista
neuvottelee suhteellisen pieni joukko ihmisid. Toisaalta haastateltavat nakivat, etta seka
tydnantaja- ettd palkansaajapuolen demokraattisen paatoksenteko- ja neuvottelujarjestelman
kautta nailld harvoilla valtaa omaavilla asiantuntijoilla on laaja tuki ja ryhma, jonka kautta he

peilaavat asioita. Neuvotteluaseman legitimiteetin nahdaan perustuvan juuri siihen, ettd nama
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henkil6t tulevat tahoilta, joissa paatdksenteko on demokraattisella tavalla jarjestetty. Eldkepolitiikan
kehittdmisesta todettiin puuttuvan myds demokraattisuutta, mutta haastateltavat kuitenkin
iimaisivat, ettd parlamentaarisemmassa jarjestelmassa ei valttamatta saataisi aikaan yhta hyvia

ratkaisuja.

Elakepolitiikan pitkdjanteisyys on yksi suurista kysymyksista elakepoliittisessa paatdksenteossa.
Vajaa puolet haastatelluista oli sitéd mielta, ettd tydmarkkinaosapuolet eivat ole kyenneet tarpeeksi
huomioimaan sukupuolten valistd oikeudenmukaisuutta, vaan ovat tehneet muutoksia liian
lyhytndkodisesti.  Parlamentaarisen  paatoksenteon uskotaan toisaalta johtavan vield
lyhytnakdisempaan elakepolitiikkaan, joten tarjolla ei ole ollut valmistelumallia, jonka tahtain olisi
viela pidemmalla  tulevaisuudessa. Sixten Korkmanin ehdotus elakepoliittisesta
asiantuntijaryhmasta saattaisi tuoda pitkajanteisyytta paatdksentekoon. Tata pohditaan tarkemmin

seuraavassa paaluvussa.

Vaikeinta haastateltaville oli pohtia nykymallin mahdollisuuksia. L&hinna mahdollisuuksina nahtiin
legitimiteetin lisdaminen erilaisin keinoin. Tama vahentaisi jarjestelmaan kohdistuvaa kritiikkia ja
vakauttaisi neuvottelujarjestelman valta-asetelmia. Ongelmaksi nousevat keinot, joilla téllainen
tilanne saavutettaisiin. Ehdotuksista avoimuuden lisddminen kuulostaa toki tarpeelliselta ja hyvalta,
mutta sen kaytannon toteutus on haasteellista, eivatkd haastateltavat osanneet antaa taltd osin

konkreettisia ehdotuksia.

Uhkien pohtiminen olikin huomattavasti helpompaa kuin mahdollisuuksien. Miltei kaikki
haastateltavat nakivat tyomarkkinoiden keskusjarjestdjen neuvottelujen epdonnistumisen
suurimpana lainvalmistelua ja paatdksentekoa uhkaavana tekijand. Suurin osa haastatelluista oli
kuitenkin sitd mielta, etta jarjestdét paasevat sopuun, eikd tallaiseen tilanteeseen jouduta. Seka
tydntekija- ettd tydnantajapuoli eivat halua valtaansa luovuttaa, joten luultavaa on, ettd sopu I6ytyy.
Liséksi saattaa olla, etta tydmarkkinajarjestdilla on viela runsaastikin aikaa etsia yhteisymmarrysta,
silla talld hetkelld nayttda siltd, ettd hallitus ei ole omaehtoisesti Iahdéssd muuttamaan
tyoelakkeita. Esimerkiksi elakeikdasiassa SDP on ottanut ainakin vaaleja ennen tiukan linjan, jonka

mukaan elakeikaa ei nosteta.

Myds tydnantajien kiinnostuksen lopahtamista pidettin uhkana neuvottelujarjestelmalle. Itse en
nakisi tatd kehityskulkua kovin todennakoisend, silld tydelakejarjestelman piirissé olevat varat ja
valta ovat niin merkittavid, ettd voidaan pohtia, olisiko tyonantajapuoli valmis luopumaan
eldkevallastaan. Muina uhkina nahtiin muun muassa tyOmarkkinajarjestdjen kannatuksen ja

jarjestaytymisasteen lasku, mediakritiikki, tydeldkevarojen hallinnoinnin siirtyminen ja EU.
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Kaiken kaikkiaan haastateltavat olivat sitd mieltd, ettd lainvalmistelu- ja paatoksentekojarjestelma
on toimiva, eika siihen tarvitsisi heidan mukaansa tehda suuria muutoksia. Tydomarkkinajarjestéjen
pitdisi edelleenkin pysya etuus- ja maksuasioiden neuvottelijoina. Heikkouksistakin 16ydettiin
yleensa aina jokin positiivinen puoli, ja lisdksi todettiin, ettd osa heikkouksista sailyisi ennallaan,
vaikka jarjestelmaa jollain tapaa muutettaisiin. Kyse on talléin eldkepoliittiseen paatdksentekoon
liittyvista vaikeuksista, jotka eivat varsinaisesti aiheudu nykyisestd mallista. Nykyisen jarjestelman
puolustaminen on toki oletettavaa, kun otetaan huomioon, ettad kaikki haastateltavat omaavat talla
hetkella eldkevaltaa. Lahtokohtaisesti voidaan talldin jo olettaa, ettd ne eivat halua siitéd luopua.
Tastd huolimatta Idydettiin useita tekijoitd, jotka uhkaavat nykymuotoista lainvalmistelua ja
paatdksentekoa. Suurin osa haastateltavista uskoi, etta jarjestelman muuttuminen tulevaisuudessa
on hyvinkin mahdollista huolimatta sen toimivuudesta. Seuraavassa luvussa kasitellaankin sita,

miten elakepolitiikan kehittdminen voisi muuttua ja mille tahoille eldkevaltaa saattaisi siirtya.
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6 ELAKEPOLIITTINEN VALMISTELU JA PAATOKSENTEKO
TULEVAISUUDESSA

6.1 Vaihtoehtoiset kehitysmallit ja niiden luokittelu

Tutkimuksen toinen paatutkimusongelma koskee tydeldkelakien valmistelun ja paatdksenteon
muuttumista tulevaisuudessa. Haastatteluiden pohjalta on hahmoteltu useita mahdollisia
kehityssuuntia, jotka on luokiteltu radikaalisuutensa mukaisesti ja esitetty kuviossa 14.
Kehitysvaihtoehdot on sijoitettu kuviossa kolmeen paaryhmaan: ei muutosta (status quo), vahainen
muutos ja radikaali muutos. Osa vaihtoehdoista sijoittuu varsinaisten ryhmien valille, ja sijoittelulla
on haluttu kuvata kehityssuuntien eroja myos tietyn pdaryhman siséalla. Tassa alaluvussa kaydaan
lyhyesti [api nAma vaihtoehtoiset kehitysmallit ja niiden perusideat. Seuraavissa alaluvuissa kutakin

kehitysmallia analysoidaan ja arvioidaan sosiaalisen ja poliittisen kestavyyden kannalta.

El MUUTOSTA VAHAINEN MUUTOS RADIKAALI MUUTOS

Avoimuuden lisdaminen 5

|

k kkipolitiikk
Laajempi elakefoorumi fasiuspankKkipolitiks

Puron ryhma nro 2. E Eduskunnan ja hallituksen
johtava rooli,
, parlamentaarinen
Ministerién johtama l elaketyoryhma
elaketydéryhma

Tiiviimpi keskustelu
ministerion kanssa

KUVIO 14. Ty6elakelakien valmistelun ja paatdksenteon kehityssuuntia

Ensimmaisessd sarakkeessa kuvataan kehityssuuntia, jotka eivat oikeastaan toisi muutosta
nykyisiin lainvalmistelu- ja paatdksentekomalleihin. Suurin osa haastatelluista oli sitd mielta, etta
tydelakejarjestelmaa on saatava avoimemmaksi myods lainvalmistelun ja paatdksenteon osalta.
Suurin osa avoimuutta kaivanneista asiantuntijoista on sitd mielta, ettd avoimuuden lisdaminen ei
vaadi muuta kuin selkedmpaa ja monipuolisempaa tiedottamista sek& vuoropuhelun lisdamista.
Avoimuuden lisddminen ei itsessaan siis muuta eri tahojen roolia mitenkaan. Elakepolitiikka on niin

iso osa yhteiskuntaa, ettd naiden haastateltavien mukaan siitd pitdd voida kayda keskustelua
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laajemminkin  kuin vain tydmarkkinajarjestdjen valilla. Eraan haastateltavan mukaan
tydmarkkinajarjestdjen on kaytava avointa keskustelua mydés muiden sidosryhmien kanssa, silla
niilld saattaa olla uusia ja arvokkaita nakdkulmia. Lainvalmisteluun liittyva avoimuuden lisdaminen
nahdaan myds lainvalmistelu- ja paatoksentekoprosessin mahdollisuutena, kuten edellisessa

luvussa on todettu.

Lahes kaikki haastateltavat olivat sitd mieltd, ettd yhteisty6td ministerion kanssa pitéisi lisata.
Maltillisin kehityssuunta sisaltaisi kaytdnnéssa vain tiivimpaa kanssakaymistd ministerién ja
tydmarkkinoiden keskusjarjestéjen valilla. Virallisia neuvottelukuntia tai ryhmia ei tarvittaisi.
Tallaisessa tiivimmassa keskustelussa avainasemassa ovat henkil6t, eli "keskusteluahan voidaan
kayda, kun niin vain halutaan”. Kaytdnndssa siis muutos nykyiseen olisi suhteellisen pieni, koska

tyémarkkinajarjesttjen tosiasiallinen valta ja Rantalan ryhma sailyisivat ennallaan.

Toisesta sarakkeesta I6ytyy ajatus Rantalan elaketydryhman laajentamisesta. Taman
kehityssuunnan taustalla vaikuttaa vaatimus avoimuuden ja legitimiteetin lisdamisesta. Ajatuksena
olisi laajentaa nykyistd elaketyoryhmaa niin, ettd sinne otettaisin mukaan lisdad tahoja.
Tarkoituksena olisi luoda koko ansioeldkejarjestelmaa koskeva forum. Ehdotettuja uusia tahoja
ovat muun muassa Kuntien eldkevakuutus Keva, Tyoelakevakuuttajat TELA, Maataloustuottajain
keskusliitto MTK ja Suomen yrittdjat. Ensimmainen julkisuuteen tullut ehdotus tallaisesta mallista
tuli EK:n Lasse Laatuselta (www.kunta-tv.fi), mutta haastateltavista useammat mainitsivat tallaisen

kehityskulun mahdollisena.

Useampi haastatelluista néki yhtenad vaihtoehtoisena tulevaisuudenskenaariona myds "palaamisen
ajassa taaksepain”, eli uuden, Puron ryhman kaltaisen, elaketyéryhman muodostamisen.
Ryhmassa olisi edustettuna ainoastaan tydmarkkinajarjestét ja nain ollen ryhma toimisi myds
todellisena neuvottelu- ja ratkaisuareenana. Toinen, hiukan radikaalimpi ja taysin toisensuuntainen
skenaario olisi Rantalan tyéryhman korvaaminen STM:n asettamalla pysyvalla neuvottelukunnalla,
jossa tosiasiallisesti sovitaan muutoksista. Tydmarkkinajarjestét olisivat mukana kyseisessa

neuvottelukunnassa, mutta se olisi vahvasti ministeriovetoinen.

Viimeisessa sarakkeessa on esitetty edellisid radikaalimmat muutosvaihtoehdot. Ne korostavat
valtion asemaa kolmikannassa. Ensimmaisen vaihtoehdon mukaisesti STM:n asettama
neuvottelukunta tekisi suuret linjaukset tydelakejarjestelman kehittdmista ja muutoksia koskien. Ero
edella esitettyyn neuvottelukuntaan on siing, ettd tassd skenaariossa ei ole mukana
tydmarkkinajarjestbjen edustusta, vaan tyomarkkinajarjestdjd kuullaan vain tarvittaessa. Toinen
radikaaleista kehityssuunnista muistuttaa muuten edellistd, mutta siind eduskunnan ja hallituksen

rooli korostuu vield vahvemmin. Kaytanndssa tama vaihtoehto sisaltaisi hallituksen (tai joidenkin
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versioiden mukaan eduskunnan) asettamia komiteoita, joissa olisi edustajia vain poliittisista
puolueista. Apunaan nama komiteat voisivat kayttaa lukuisia alan asiantuntijoita. Kyseessa olisi
siis parlamentaarinen elaketydryhma, josta tydmarkkinajarjestot olisivat ulkopuolella, mutta niita

toki kuultaisiin sidosryhmana osana lainvalmistelua.

6.2 Sosiaalinen ja poliittinen kestavyys

Edellda esitettyja kehityssuuntia on tarkoitus seuraavaksi analysoida sosiaalisen ja poliittisen
kestavyyden nakokulmasta. Kestavan kehityksen ké&site on noussut yhteiskunnassamme
keskeiseksi, kun luonnonvarojen rajallisuus on tullut yha konkreettisemmaksi osaksi jokapaivaista
elamaa. Kasite on laajentunut myoés muille alueille kuin ymparistdkysymyksiin ja keskustelussa
painottuvat kolme toisiinsa vaikuttavaa elementtia: (1) ympariston kestavyys, (2) taloudellinen
kestavyys ja (3) sosiaalis-poliittinen kestavyys. (Vaarama 2009, 13.) Tassa tutkimuksessa
analyysin apuna kaytetdan siis kolmatta kestdvan kehityksen ulottuvuutta, eli sosiaalispoliittista
kestavyyttda. Tama kolmas elementti voidaan vield jakaa omiksi kestavyyden lajeikseen, eli
sosiaaliseksi ja poliittiseksi kestavyydeksi. Kestavyystermeillda ylipdataan kiinnitetddn huomiota
pitkalle aikavalille ja sukupolvien valiseen reiluuteen. N&kdkulmana on painotettu myoés eri

politikkalohkoilla tehtyjen paatdsten vaikutuksia muille alueille. (Kautto & Metso 2008, 418.)

Sosiaalisen ja poliittisen kestdvyyden Kkasitteille ei ole Kkirjallisuudessa yhta vakiintunutta
maaritelmada. Sosiaaliseen kestavyyteen on yleensd katsottu lukeutuvan ainakin
oikeudenmukaisuus, tasa-arvo ja vaikutusmahdollisuudet. Lisdksi termiin liittyy yhteisollinen
sisaltd. Poliittisen kestavyyden kasitteeseen liittyy olennaisena sukupolvien valinen ja sukupolvien
sisdinen oikeudenmukaisuus. Politiikan tutkimus liittaa poliittiseen kestavyyteen myods kasitteet
demokratia ja legitimiteetti korostaen sita, etta kestava politikka perustuu naiden periaatteiden
toteutumiseen paatdksenteon valmistelussa, toimeenpanossa ja seurannassa. Tasta yleisesta ja
laajasta sisallostaan johtuen sosiaalista ja poliittista kestavyytta on vaikea absoluuttisesti mitata.
(Vaarama 2009, 11; Kautto & Metso 2008, 418.)

Ympariston tilaa kuvaavassa kestavan kehityksen tarkastelussa on kehitetty erilaisia mittareita,
joilla arvioidaan luonnon kantokykya ja ihmisten toiminnan seurauksia. Esimerkkina tallaisesta
mittarista voidaan mainita ekologinen jalanjalki, joka mittaa ihmisen aiheuttaman kuormituksen
maaraa ja yhdistdd siihen luonnon selviytymisen. Taloudellisen kestavyyden tutkimisessa on
kaytdssa yhteisia laskelmakehikkoja, oletuksia ja aineistoja, joilla tulevaisuuslaskelmia tehdaan.
Mutta miten tahansa sosiaalispoliittinen kestavyys kasitteellistetdankin, ollaan sen edessa, ettei

vastaavia laskelmakehikkoja ole kaytéssd. Oman ongelmansa aiheuttaa se, ettei naille
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kestavyyskasitteille ole yhtd aukotonta maaritelmaa, eika niiden toteutumisen vaikutusten

arvioinnille ole kehittynyt vakiintuneita tapoja. (Kautto ym. 2009, 13.)

TyEL-jarjestelman kestavyytta on tutkittu seka sosiaalisesta etta poliittisesta nakokulmasta ja usein
tallaiset tarkastelut liittyvatkin itse jarjestelmatason ominaisuuksiin. Talléin pohditaan esimerkiksi
eri rahoitusmallien vaikutuksia sukupuolten valiseen tasa-arvoon. Tassa tutkimuksessa
tarkoituksena on analysoida vaihtoehtoisia lainvalmistelu- ja paatdksentekojarjestelmid, jolloin
nakokulma on olennaisesti erilainen. Seuraavassa tarkastellaankin kaikkia edellisessa alaluvussa
lyhyesti esiteltyja asiantuntijahaastattelujen pohjalta koottuja kehityssuuntia sosiaalisen ja
poliittisen kestavyyden nakokulmasta. Naiden kasitteiden mukaisesti on valittu nelja
arviointikriteeria, jotka ovat kunkin lainvalmistelu- ja paatoksentekojarjestelman osalta
paatoksenteon  pitkdjanteisyys  (sisaltéd  sukupolvien valisen  oikeudenmukaisuuden),
mahdollisimman monen sidosryhman ja kansalaisten vaikutusmahdollisuudet, lainvalmistelun ja
paatoksenteon demokraattisuus ja eldkevaltaa omaavien tahojen seka lainvalmistelu- ja
paatoksentekojarjestelman legitimiteetti. Nama arviointikriteerit on koottu tutkijan itse
hahmottelemaan taulukkoon 3. Taulukosta ilmenee myds niiden suhde sosiaalisen ja poliittisen
kestavyyden kasitteisiin. Naiden arviointikriteerien lisdksi pohditaan, mitd muita vaikutuksia kullakin

kehityssuunnalla voisi olla.

TAULUKKO 3. Kehitysvaihtoehtojen arviointikriteerit osana sosiaalista ja poliittista kestavyytta

Ratkaisujen pitkajanteisyys (sukupolvien valinen oikeudenmukaisuus)
Sosiaalinen

kestavyys Sidosryhmien ja kansalaisten vaikutusmahdollisuudet lainvalmisteluun ja

paatoksentekoon

- Lainvalmistelun ja paatdksenteon demokraattisuus
Poliittinen

kestavyys Elakevaltaa omaavien tahojen seka lainvalmistelu- ja

paatoksentekojarjestelman legitimiteetti

Poliittisen kestavyyden arviointikriteerit eivat ole aivan yksiselitteisiad. Empiirisen kasityksen
mukaan legitimiteetilld tarkoitetaan kansalaisten tosiasiallista hyvaksyntaa jarjestelmaa kohtaan.
Esimerkiksi Max Weberin legitimiteettikasitykset pohjautuvat empiiriseen nakemykseen
legitimiteetistd. Legitimiteetti voidaan n&hdd myds normatiivisesta nakokulmasta. Talldin
jarjestelman legitimiteetti edellyttdaa jarjestelman laillisuutta, eli legaalisuutta: lainmukainen
jarjestelma& on legitiimi. Tassad tutkimuksessa kaytetddn valittdvaa kantaa, jonka mukaan
legitimiteetti edellyttaa seka tosiasiallista hyvaksyntaa ettd normatiivista lainmukaisuutta. Kunkin
kehityssuunnan osalta analysoidaan siis naitd molempia legitimiteetin osa-alueita. (Fabienne
2010.)
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Demokraattisuutta taas arvioidaan kolmen demokratian perusvaatimuksen avulla. Ensinnakin valta
ja vastuu on selkeasti jaettava kahteen osaan. Kyse ei ole vain konstituutiosta tai perustuslaista
vaan myds vakiintuneesta kaytanndsta ja siita, ettd kansalaiset tiedostavat, miten valta ja vastuu
jakautuvat eri instituutioiden kesken. Toinen demokratiaan kohdistuva vaatimus on, etta paattajien
toimintaa seurataan ja valvotaan seka arvioidaan kriittisesti ja julkisesti. Tama on valttdmatonta,
jotta kansalaiset voivat muodostaa kasityksen politiikan luonteesta ja tuloksista. Valvonta voi olla
juridista, mutta kaytanndssa se on padosin poliittista; kyse on asiantuntijoiden arvioinnista, median
raportoinnista ja julkisesta keskustelusta. Kolmas vaatimus on vastuullisuuden toteutuminen, mika
konkreettisimmin ilmenee vaaleissa. Hallituksen toimintaan tyytymattdbman kansan on voitava
vaihtaa vallanpitgjia. Lainvalmistelu- ja paatoksentekojarjestelmaa peilataan suhteessa naihin

perusvaatimuksiin demokraattisuutta arvioitaessa. (Korkman 2010, 48-49.)

6.3 Ei muutosta

Nykyisten lainvalmistelu- ja paatdksentekomallien hyvia ja huonoja puolia on esitetty ja pohdittu
tassa tutkimuksessa moneen otteeseen. Sosiaalisen ja poliittisen nakdkulman kannalta nykymallin
ongelmina voidaan nahda sukupolvien valinen oikeudenmukaisuus ja vaikutusmahdollisuudet.
Lisaksi on kritisoitu jarjestelman demokraattisuuden ja legitimiteetin puutetta. Ongelmana on nahty,
ettd nuoret ja tulevat sukupolvet ovat aliedustettuina eldkejarjestelmasta paatettdessa. Valtaa
kayttavat keski-ikaiset ja vanhemmat ikaluokat eivat ajattele riittdvasti seuraavia sukupolvia ja

saattavatkin lisatd omia etujaan tulevaisuuden kustannuksella.

Voisi kuitenkin ajatella, ettd tydmarkkinajarjestét ottaisivat neuvotteluissaan eduskuntaa paremmin
myOs nuorempia sukupolvia huomioon. Tydmarkkinajarjestét edustavat nimittdin erityisesti
tyoikaista vaestda, kun taas eduskunnan paatoksenteossa mukana ovat myos nykyiset elékelaiset.
Lassila ja Valkonen (1996) ovat analysoineet mediaanidanestgjamallilla tilannetta, jossa
tydelakkeista paatetddn enemmistopaatoksilla. Tulosten mukaan tydikainen aanestajakunta paatyy
matalampaan elaketasoon kuin jos koko aikuisvaestd paattaa (vrt. parlamentaarinen
paatoksenteko).  Tydikaiselle  vaestolle elaketason taloudelliset  vaikutukset, kuten
elakekustannusten vaikutukset veroihin, investointeihin ja tydn tuottavuuteen, ovat tarkeita.
Vanhuuselakelaisille tallaiset asiat eivat ole yhta tarkeitd, jolloin heidan huomionsa kiinnittyy

enemman nykyhetkeen tulevaisuuden kustannuksella.

Nykyista tapaa voidaan kritisoida my0ds siita, ettd se ei taytd pitkdjanteisyyden vaatimusta, silla
maksutason nousupaineiden edellyttdmista toimista ei ole sovittu pitkdlle tulevaisuuteen, vaan

ainoastaan lahivuosien ajaksi. On kuitenkin todettava, ettd tydmarkkinajarjestét ovat kyenneet
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tekemaan suhteellisen kauaskantoisia ratkaisuja. Tutkittaessa EU15 taloudellista kestavyytta
suhteessa ammattiliittojen valtaan havaitaan, ettd julkinen talous on paremmassa kunnossa
maissa, joissa esiintyy vahvaa korporatiivista poliittista vaihdantaa. Korrelaatio saattaa kertoa siita,
ettd vahvasti organisoidut tydmarkkinajarjestét ovat taipuvaisempia huomioimaan pitkalle
aikavalille ulottuvan nakemyksen jarjestelmasta, kun taas poliittiset puolueet ja eduskunta

tarkastelevat asiaa populistisemmin. (Tanninen 2008, 59-63.)

Nykyisessa jarjestelmassa valta on rajautunut pienelle yhteiskunnan hierarkian huipulla olevalle
ryhmalle. Kriitikoiden mukaan on syntynyt erdanlainen harvoista poliitikoista ja korkeista
virkamiehistd seka tyomarkkinajarjestdjen johtohenkildistd koostuva kansallinen valtaeliitti, mika
rajoittaa muiden sidosryhmien ja kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia. Teoriassa lainvalmistelun
koetaan tapahtuvan suljetun piirin sisalla, eikd edes ministeridlla, hallituksella tai eduskunnalla ole
tarpeeksi mahdollisuuksia vaikuttaa elakepolitikan kehittamiseen. Kaytannossa tilanne ei ehka ole
ihan nain radikaali, mutta vaikutusmahdollisuuksien osalta nykyinen jarjestelmd ei missaan
nimessa ole paras mahdollinen. Toisaalta tydeldkeasiantuntijoita ei 16ydy montaa nykyisen
jarjestelman ulkopuolelta, minka vuoksi uusien tahojen vaikutusmahdollisuuksien lisdamista ei
nahty asiantuntijahaastatteluissa tarpeellisena. Sosiaalisen kestavyyden nakokulmasta voidaan

kuitenkin katsoa, ettd nykyisellaan jarjestelma ei tayta tata kriteeria.

Kun arvioidaan kolmikantaa suhteessa demokratian perusedellytyksiin, havaitaan, ettd pitkalle
vietynd se hamartdd osapuolten vallan ja vastuun rajoja. Kuka paattda sisalléltdan laajojen
tuporatkaisujen eri elementeista, kun kaikki paattavat yhdessa kokonaisuudesta? Epaselva
roolijako vaikeuttaa vallankayton valvontaa ja laajat paketit sisaltavat eri tahoilla ja eri perusteluin
valmisteltuja ainesosia. Valmistelu ei talléin ole lapindkyvaa. Myos valvonta on ongelmallista
nykyisen lainvalmistelun osalta. Kun vaalit merkitsevat ratkaisevaa kontrollitekijaa
parlamentaariselle jarjestelmalle, ei eri etujarjestéihin kohdistu ulkopuolista valvontaa. Saattaa
myOds syntyd erdanlainen harvoista poliitikoista ja korkeista virkamiehistd seka
tydmarkkinajarjestdjen johtohenkildistd koostuva kansallinen valtaeliitti, mikd edelleen rajoittaa
paatoksenteon valvonnan mahdollisuuksia. Demokraattisuuden osalta voidaan kritisoida myos sita,
ettd tyomarkkinajarjestdjen valta-asema ei perustu hallituksen tai eduskunnan antamaan
valtakirjaan. Talldin valmistelukoneisto eroaa muusta lainvalmistelusta. Demokratian kannalta
ongelmallisena voidaan nahdad myds se, etta tyomarkkinajarjestdt kaytdnndssad sopivat
eldkejarjestelman muutoksista, jolloin lainsdadantdvalta on siirtynyt pois lainsaatajalta eli

eduskunnalta.

Demokraattisuuden toteutuminen nykymuotoisessa lainvalmistelu- ja paatoksentekojarjestelmassa

on kuitenkin monimutkaisempi kysymys, kuin ylld oleva kritikki antaa ymmartaa.
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Demokraattisuuden aste nimittain riippuu siitd, millaisena tydmarkkinajarjestdjen todellinen asema
ymmarretaan. Ylla oleva kritiikki pitda taysin paikkaansa, jos keskusjarjestdjen neuvotteluratkaisut
nahdaan sopimuksina ehdotusten sijaan. Muutokset elakelakeihin tehddan kuitenkin
eduskunnassa hallituksen esityksesta, jolloin virallisilla valmistelu- ja lainsdadantéelimillda on oma
osuuteensa nimenomaan paatdksentekoprosessissa. Valmistelu on vasta valmistelua, ei
paatdksentekoa. Valmistelun pohjalta hallitus tekee omat ratkaisunsa. Nain ollen tybelakelakien
muutokset kayvat lapi saman poliittisen paatoksentekoprosessin kuin mitkd tahansa muutkin
lakiehdotukset. Taltad osin paatdksenteon demokraattisuutta ei voida kritisoida. Eri asia on sitten
se, pitdisikd myos lainvalmistelua viedd demokraattisempaan suuntaan esimerkiksi valtiojohtoisen

organisoinnin kautta. Tata kasitelladn tuonnempana yhtena lainvalmistelun kehitysvaihtoehtona.

Eras korporatiivisen paatoksentekojarjestelman keskeinen ongelma sosiaalipolitikan kannalta on
enemmistonakdkohtien toteutuminen. Perinteinen parlamentarismi edustaa ainakin periaatteessa
kaikkia yhteiskuntaryhmia. Sen sijaan korporatiivinen paatoksentekojarjestelma edustaa vain
jaseniaan. Sama koskee demokratiaan laheisesti kuuluvaa valvontaa. Kun vaalit merkitsevat
ratkaisevaa kontrollitekijdd parlamentaariselle jarjestelmalle, ei eri etujarjestdihin kohdistu
ulkopuolista valvontaa. (Vaananen-Tomppo 1981, 27-30.) Elakejarjestelman osalta ongelmallisena
on nahty demokraattisuuden kannalta myds korporatiivisen paatdksenteon kohdistuminen
ansiotyon jalkeiseen aikaan. Paatdksenteon ja etuuden kohdentumisen valilla on siis viive, eivatka
henkildt voi enaa passiiviaikana vaikuttaa mahdollisiin etuuksien muutoksiin. Kyseista seikkaa on
selitetty  silla, ettd tydmarkkinajarjestét itse kustantavat tyoelakejarjestelman. Niinpa
tyoelakepolitikkaa onkin alettu luonnehtia osaksi palkkapolitikkaa ja tydelake kuvataan
jatkopalkaksi. Nain ollen tydémarkkinajarjestéillda rahoittajien edustajina on ainakin omasta

mielestaan legitimiteettia valmistella eldkepolitikkaa. (Niemela & Ruotsalainen 1983, 88.)

Rantalan ryhma taas on karsinyt legitimiteettiongelmista viime aikoina. Kaytdnndssa tallaisten
kokoonpanojen, samoin kuin tyomarkkinajarjestdjenkin, legitimiteetti pohjautuu pitkalti niiden
kykyyn tehdd hyvia paatoksia. Rantalan ryhman epdonnistuminen tdssa osoittaa sen, etta
vahvimmatkaan toimijat eivat riitd tuottamaan koordinaatiolle legitimiteettid, jos
tydmarkkinaosapuolet ovat erimielisia ja paatoksia ei synny. Naistd puutteista huolimatta on
todettava, ettd toimiva kansalaisyhteiskunta tukee demokratian toimintaa, silla yksittdiset ihmiset
osallistuvat demokratiaan useimmiten vain aanestadmalla. Yhteiskuntajarjestelman legitimiteetti
koetaan vahvemmaksi, jos nakokohtia pohtivat ja ajavat hallituksen ja eduskunnan lisaksi myds
muut instituutiot kuten tydmarkkinajarjestét. Suomessa talouden ja politikan johtajat tuntevat ja
ymmartavat toisiaan hyvin. Matalat kynnykset ja laaja kontaktipinta helpottavat yhteisymmarryksen

saavuttamista, mika nopeuttaa poliittista paatoksentekoa. (Korkman 2007, 47.)
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Ensimmaisessd sarakkeessa esitetyt kehityssuunnat eivat kaytdnndssd muuta nykyista
lainvalmistelu- ja paatoksentekoprosessia. Avoimuuden lisddmisen tarkoituksena ei edes ole
nykymallin muuttaminen. Haastatelluista ne, joiden mielestd nykymallia ei tarvitse muuttaa, olivat
kuitenkin sitd mielta, ettd jollain tapaa pitaisi pystya avoimuutta lisddmaan. Heidan mielestdan
jarjestelman legitimiteettid uhkaa vailla todellista tietopohjaa olevat kriitikoiden kovasanaiset
kirjoitukset, kun tavallisten kansalaisten ndkemykset saattavat muotoutua vaaristyneiksi naiden
kirjoitusten pohjalta. Jos tallainen oletus pitdd paikkansa, voisi avoimuuden lisddminen siis
parantaa eldkevaltaa omaavien tahojen legitimiteettiad. Lainvalmistelun ja paatdksenteon
pitkdjanteisyyteen se ei tietenkdan vaikuttaisi, se ei lisdisi mydskaan vaikutusmahdollisuuksia tai

demokratiaa.

Ministerion rooli pitdisi Iahes kaikkien haastateltavien mukaan olla nykyistd suurempi. Ministeriolla
voisi olla tarked rooli neuvottelujen ulkopuolisena ratkaisijana, ja sen tulisi osallistua yhteiseen
keskusteluun entista aktiivisemmin. Tyomarkkinajarjestot tarvitsevat neuvotteluprosessinkin aikana
luottamukselliset ja hyvat suhteet sosiaali- ja terveysministeri6on, ja muutama oli sita mielta, etta
tdman toteuttamiseen riittda tiiviimpi kanssakdyminen ministerion kanssa. Tallaista keskustelua
voitaisiin kayda ihan vapaasti ilman tyoryhmia. Kaytanndssa tallainen kehityssuunta ei muuttaisi
nykytilannetta juurikaan. Voitaisiin ehkd katsoa, ettd ministerion vaikutusmahdollisuudet
lisdantyisivat nykyisesta, mutta lainvalmistelun ja paatdksenteon pitkgjanteisyyteen,

demokraattisuuteen tai legitimiteettiin tallaisella vapaamuotoisella keskustelulla ei olisi vaikutusta.

6.4 Laajempi elakefoorumi

Vahaista muutosta nykyiseen tarjoaisi kehityssuunta, jossa Rantalan ryhman tilalle perustettava
laajempi  eldkefoorumi avaisi ovia elakejarjestelman kehitystydéssa ainakin  Kevalle,
valtiovarainministeridlle, Suomen yrittdjille ja maataloustuottajille. Muuttaisiko tama asetelma
mitdan? Se saattaisi vahentda neuvottelujarjestelmaan kohdistuvia ulkoisia paineita liittyen
kritiikkiin salaseurasta ja elake-eliitista, kun kehittdamisessa olisi mukana suurempi joukko tahoja,
jotka paasisivat ottamaan kantaa suunniteltaviin eldkeuudistuksiin. Foorumi saattaisi nain ollen

lisata tasa-arvoa ja jarjestelman hyvaksyttavyytta.

Tahan asti eldkeneuvotteluryhma ja tydmarkkinajarjestét ovat neuvotelleet [&htdkohtaisesti
yksityisen sektorin palkansaajien eldkelakien sisalldsta, mutta tapana on ollut, ettd samantyyppiset
ratkaisut tehddan myos muissa elakejarjestelmissa. Talldin voidaan nahda hyvana muutoksena,
ettd asioita kdydaan lapi reaaliaikaisesti kaikkien asiaankuuluvien tahojen kanssa. Esimerkiksi

julkinen puoli saisi tietda kaavailluista muutoksista ja vaikuttaa niihin jo prosessivaiheessa, eivatka
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he vain “joudu asian eteen niin, ettd sanotaan: muokatkaa oma lainsdadantdnne taman
mukaisesti”. Kun keskusteluun otettaisin mukaan useampia tahoja, olisivat muutokset
hyvaksyttavampia myds muissa elakejarjestelmissa. Voisi myos ajatella, ettd useammilla tahoilla,
ja sitd kautta myds useammilla kansalaisilla olisi vaikutusmahdollisuuksia eldkepolitiikan

kehittamisessa.

Ehdotus loisi siis jonkun verran osallisuuden tunteita laajemmalle ryhmalle, mitd kautta foorumi
saattaisi sitouttaa useampia tahoja muutoksiin. On kuitenkin suhteellisen selvaa, ettd nain laajalla
foorumilla ei pystytd ratkaisuista neuvottelemaan. Keskustelu ei nimittain ndin laajassa
kokoonpanossa ole kovin vapaata ja innovatiivista, ryhman kokoon kutsuminen on oma
ongelmansa, ja ryhma on suhteellisen byrokraattinen toiminaan nykyisen elakeneuvotteluryhman
kaltaisena elimena tai sen sijasta. Paatoksenteossa ja neuvotteluissa on kaytanndssa oltava
pienempi ryhma, joka todellisuudessa kayttda valtaa. Tydmarkkinajarjestdt siis neuvottelisivat
asioista keskenaan. Neuvotteluratkaisut tuotaisiin sitten keskustelufoorumille, jonka tehtavana voisi
olla eraanlaisena kontrollielimena toimiminen. Foorumi voisi keskustella kaikista koko
ansioelakejarjestelmaa koskevista uudistuksista ja ongelmista. Lisaksi foorumin avulla voitaisiin

testata, sopivatko lakimuutokset kaikille osapuolille ennen niiden viemista prosessissa eteenpain.

Laajemman neuvotteluryhman perustaminen ei muuttaisi valmistelun ja paatdksenteon
demokraattisuutta. Edelleen valmistelu tapahtuisi mita luultavimmin 1ahinnd kaksikannassa, jopa
vield vahvemmin kuin nykyisin. Korporatismi sailyisi siis paatoksenteon mallina, ja nain ollen tata
kehityssuuntaa rasittaisivat taysin sama demokratiakritiikki kuin edelld kuvattua nykytilaakin.
Ryhman laajentuminen voisi kuitenkin kasvattaa lainvalmistelun legitimiteettia, koska ryhma
ulottuisi myo6s virallisen TyEL-kentdn ulkopuolelle. Lainvalmistelumallien legitimiteetti nimittain
koetaan vahvemmaksi, jos nakdkohtia pohtivat ja ajavat mahdollisimman monet asiaan liittyvat

instituutiot.

Tietysti voidaan asettaa kyseenalaiseksi, olisiko foorumilla minkdanlaista todellista sanavaltaa
tydmarkkinajarjestdjen kahdenvalisissa neuvotteluissa sopimiin  muutosehdotuksiin. Tallainen
foorumi ei valttamatta tuo lisdarvoa itse jarjestelmaan, mutta yhteiskunnan kannalta se saattaisi
lisata  jarjestelman  ymmarrettavyyttd.  Toisaalta  keskustelufoorumi  saattaisi  lisata
tydmarkkinajarjestbjen neuvottelurauhaa ja -valtaa, jos se vahentaisi kritiikkia ja ulkoisia paineita,
joita etenkin median kautta valittyy. Paatdsten pitkajanteisyyteen tallaisella jarjestelylla tuskin olisi

minkaanlaista vaikutusta.
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6.5 Puron ryhma nro 2.

Asiantuntijahaastatteluissa tuli esille eldketydoryhman roolin vahentyminen viimeisten vuosien
aikana. Puron ryhmaa pidettiin valmistelevana ryhmana, jossa tehtiin todellisia ratkaisuja. Rantalan
ryhma ndhddadn enemman teknisia kysymyksia kasittelevana selvityselimena, joka on tuottanut
laskelmia ja selvityksid mahdollisista vaihtoehdoista ja muutosten vaikutuksista. Tydoryhma ei
kuitenkaan useiden haastateltavien mukaan kykene neuvottelemaan varsinaisista ratkaisuista.
Nain ollen neuvottelut kaydaan talla hetkelld epavirallisesti tiettyjen henkildiden valilla
(tydbmarkkinajarjestdjen edustajat). Tama aiheuttaa ongelmia ensinnakin siind suhteessa, etta
epavirallisesti sovitut neuvotteluratkaisut on hankalampi tuoda virallisimpiin elimiin, ja toisekseen

jarjestelman hyvaksyttavyys ja lapinakyvyys karsivat.

Useampi haastateltavista siis haikaili Puron ryhman kaltaisen eldketydryhman peraan, jossa
edustettuina olisivat vain tydmarkkinajarjestét. Ryhma kayttaisi tarvittaessa apunaan elakealan
asiantuntijoita esimerkiksi tydeldkeyhtidista. Tallaisessa ryhmassa olisi tarkoitus keskustella ja
sopia asioista, jolloin kahdenkeskeisille neuvotteluille olisi olemassa institutionalisoitunut rakenne.
Valtion mandaattia kyseinen elin ei haastateltujen mukaan tarvitsisi. Haastateltavat pitivat
ehdottoman tarkeadnad sita, ettd ryhma olisi tydmarkkinajarjestdjen kannalta taysin legitiimi.
Keskusjarjestdjen edustajilla tulisi siis olla riittdva mandaatti omilta jasenjarjestdiltaan, mita niilla ei
talld hetkelld uskottu olevan. Taman mandaatin puuttuminen nahtiin yhdeksi neuvottelujen
epaonnistumisen syyksi. Ongelmaksi tietysti nousee kysymys, onko téllaisen mandaatin

hankkiminen ylipadnsa mahdollista nykytilanteessa ja miten sellainen hankitaan.

Ajatus ryhmasta perustuu siihen, ettd tallaisen mallin puitteissa neuvottelu on aiemminkin johtanut
jarjestelman kannalta hyviin tuloksiin. Uudistusten tekeminen ei Puron johtaman ryhméan aikana
mydskaan nayttanyt tuottavan yhtd suurta tuskaa kuin nykyisin. On kuitenkin muistettava, etta
nykytilanteen taustalla vaikuttavat lukuisat tekijat, joita tallaisen ryhman perustaminen ei poistaisi.
Naita toimintaympariston muuttumiseen liittyvia tekijoita on tarkasteltu aiemmin esimerkiksi luvussa
viisi. Lisdksi ryhman toimivuus tai toimimattomuus on pitkalti henkildkysymys, eikd ole aivan
ongelmatonta I6ytaa tarvittavan kaltaisia henkil6ita, jotka kykenevat ensinnakin johtamaan ryhmaa
ja toiseksi sopimaan suurista linjoista niin, ettd lopputuloksena on kaikkia osapuolia tyydyttava
ratkaisu. Jos tydmarkkinoiden keskusjarjestdét eivat ole kahdenkeskeisissd neuvotteluissaan
kyenneet sopimaan suurista linjoista, tuntuu epatodennakoiselta, ettéd virallisempi valmisteluelin,
jossa kuitenkin olisivat samat henkildt edustettuina, pystyisi tekemaan ratkaisuja yhtdan sen

paremmin.
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Nykyiseen Rantalan johtamaan ryhmaan kuuluu edustajia useammilta tahoilta kuin sita
edeltdneeseen Puron ryhmaan. Myos ministerid on edustettuna nykyisessa elaketydryhmassa.
Palaaminen Puron ryhman kaltaiseen malliin toisi esille viela nykyistd vahvemmin vaitteet eldke-
eliitistd ja tydmarkkinajarjestdjen ylivallasta. Muutos ei oikeastaan lisdisi neuvottelujarjestelman
sosiaalista tai poliittista kestavyyttd. Koska ryhmassa olisivat edustettuina samat tahot, jotka
tallakin hetkelld neuvottelevat tosiasiallisesti tyoeldkkeiden kehittdmisesta, se tuskin pystyisi
takaamaan pitkajanteisempia paatoksia. Vaikutusmahdollisuudet jopa kapenisivat nykyisesta, kun
neuvottelut kaytaisiin vain tydmarkkinajarjestéjen valilla. Tydmarkkinajarjestdjen osalta
legitimiteettikysymykset sailyisivat tietysti ennallaan, mutta yleinen lainvalmistelun hyvaksyttavyys
saattaisi jopa laskea, kun neuvottelut olisivat talldin puhtaasti kaksikantaisia ja ministerié tulisi
valmisteluun mukaan vasta teknisessa vaiheessa. Puron ryhma kykeni paattamaan asioista
tehokkaasti, mitd voidaan pitdd sen legitimiteetin paaasiallisena takeena. Toisin sanoen uusi
ryhma pystyisi oikeuttamaan itsensa ainoastaan paatdksenteon tehokkuudella ja toimivuudella.
Paatoksentekomenettelyn osalta mikdan ei muuttuisi, silla valtion olisi edelleen lain mukaisesti
hyvaksyttavd neuvotteluratkaisut ennen muutosten toteuttamista. Ministerion aseman
muodostuminen ainoastaan teknisluonteiseksi jatkovalmistelijaksi vahentaisi valtion roolia kuitenkin
lainvalmistelussa nykyisesta, joten talta kannalta katsottuna valmistelun demokraattisuus

vahentyisi nykyisesta.

6.6 Ministerion johtama elaketyoryhma

Lahes kaikki haastatelluista totesivat, ettd ministerién rooli on viimeisten muutaman vuosikymmen
aikana ollut valitettavan pieni eldkeuudistusten valmistelun osalta. Sitd aikaisemmin on ollut
kaytdssa myds ministeridvetoista komitea ja tydryhmavalmistelua, mutta sen rinnalla on aina kayty
myds kahdenvalisia neuvotteluja tydmarkkinoiden keskusjarjestojen valilla. STM kirjoittaa toki
lakiehdotukset hallituksen esityksiksi, eli jatkovalmistelussa ministerion rooli on ollut keskeinen,
mutta kaytdnndssa kolmas kanta on tullut mukaan valmisteluun vasta tyomarkkinajarjestdjen
sovittua ensin isot linjat. Suuri kysymys kuuluukin, pitdisikd ministerion olla mukana jo
neuvotteluvaiheessa, vai riittaako, ettd se on tietoinen suunnitelluista muutoksista ja niiden

perusteista.

Erdan nakemyksen mukaan ministeridlld hallituksen edustajana voisi olla suurempi rooli jo
neuvotteluvaiheessa, jolloin valtion nakemys olisi mukana alusta lahtien. Yhtena ratkaisuna
nahdaan ministerion asettama pysyva neuvottelukunta, jossa tosiasiallisesti sovittaisiin
elakelakeihin  tehtdvistd muutoksista. Neuvottelukunnassa olisivat edustettuina myos

tydmarkkinajarjestét, mutta ministeri® ottaisi vetovastuun. Tydmarkkinajarjestét olisivat siis
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asiantuntijoista koostuvassa tyoryhmassa edustettuina mutta ilman veto-oikeutta. N&in ollen
hallitus ministerion valitykselld pyrkisi vahvistamaan rooliaan itse kolmikantavalmistelussa.
Voidaan katsoa, ettd ministeridvetoisen neuvottelukunnan avulla demokraattisen paatdksenteon

kautta tuleva ndkemys saisi enemman tilaa, kuin mita silld on viimeisen 20 vuoden aikana ollut.

Ministeridon vetovastuu saattaisi kuitenkin lisatd lainvalmistelun legitimiteettid, kun elakelakien
valmistelu nain ollen alkaisi ainakin ulkoisesti muistuttaa enemman muuta lainvalmistelua.
Kolmaskin kanta paasisi virallisella foorumilla lausumaan mielipiteenséa ja tekemaan ehdotuksia.
Tallainen ministerién johtama eldketydryhma saatettaisiin nahda parlamentaarisempana kuin
nykyinen kaytantd, kun ryhmalld olisi valtion antama mandaatti neuvotella. Lisaksi

vaikutusmahdollisuuksia olisi ainakin naennaisesti useammilla tahoilla.

Kolmannen kannan vahvistaminen itse valmisteluvaiheessa, osana neuvotteluita on kuitenkin
hankalaa, silla tyomarkkinoiden keskusjarjestéillda on kolmikantavalmistelussa usein seka
maarallinen ettd sisalldllinen etulydontiasema. Tahan liittyy myds se, ettd ministeridvetoisen
neuvottelukunnan rinnalla tydmarkkinajarjestdt varmasti neuvottelisivat edelleen myos keskenaan.
Kuten eras haastatelluista toteaa: "Niin kauan kuin edustavia tyomarkkinajarjestoja on seka
tyontekija- ettd tydnantajapuolella, ei tdssd maassa kukaan voi mahtikaskylla kieltdd niita
pitdmasta yhteisia neuvotteluja tai kokouksia”. Talldin tosiasiallinen tilanne saattaisi olla sellainen,
ettd tydmarkkinajarjestdjen kahdenvalisissa neuvotteluissa sovitut linjaukset tuodaan tyéryhmaan,
josta ne "lahetetdan” eteenpain. Voidaankin kysya, muuttaisiko ministeriévetoinen tydryhma talléin

nykymallia ollenkaan.

6.7 Keskuspankkipolitiikka

Yksi  julkisuudessa esiintyneista ehdotuksista elakepolitiikan lainvalmistelu-  ja
paatoksentekoprosessin muuttamiseksi on korkean tason elakepoliittisen ryhman perustaminen,
jonka toimintaa on verrattu keskuspankkiin. Sixten Korkmanin mukaan Elakepoliittisessa
paatoksenteossa tulisi voida nykyistd paremmin yhdistdd demokraattisen legitimiteetin seka
asiantuntemuksen ja pitkajanteisyyden vaatimukset. Tahan perustuen han esittaa, ettd ensinnakin
pitdisi sopia paatdssaanndista, jotka vahentavat harkinnanvaraisen paatdoksenteon tarvetta.
Esimerkkina voidaan mainita automaattiset sopeutumismekanismit, kuten elinaikakerroin. Toiseksi
poliittinen jarjestelma voisi delegoida valmistelu- ja jopa p&aatdsvaltaa korkean tason
elakepoliittiselle tyoryhmalle, jonka tehtdvana olisi maaravalein arvioida tydeldkejarjestelman
rahoituksellista kestavyyttd. Korkman pohjustaa ajatusta asiantuntijaryhmasta silla, etta
rahapolitikan valta on yleensd delegoitu itsendiselle keskuspankille, joka mielletddn ennemmin

asiantuntemusta edustavaksi kuin poliittiseksi elimeksi. (Korkman 2011, 209-211.)
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Kaytannossa eduskunta nimittaisi elakepoliittista paatdksentekoa valmistelevan asiantuntijaryhman
seka maarittaisi sen toimivallan. Ryhman tehtavana olisi analysoida eldkejarjestelman kestavyytta
sekd raportoida elakejarjestelman kehitysnakymistd. Ryhmé& vastaisi lainvalmistelusta ja
elakepolitiikan toteuttamisesta hallituksen ja eduskunnan maarittdmien periaatteiden mukaisesti.
Ryhma vastaisi lainsdadanndéllisten elakeuudistusten valmistelusta, ja 1ahtdkohtaisesti hallitus voisi
omaksua tydéryhman esitykset sellaisenaan paatdksenteossaan. Ryhmaan  kuuluisi
tydmarkkinaosapuolten edustajia, eldkepolitikan kannalta tarkeimpien ministerididen virkamiehia
seka elakepolitikan ammattilaisia ja rippumattomia asiantuntijoita. Puheenjohtajalla tulisi olla
kiistatonta elakepoliittista asiantuntemusta. Ryhma tekisi paatdksensd tai esityksensa
konsensukseen pyrkien mutta tarvittaessa enemmistopaatoksind. Kyseinen eldkepoliittinen
tydryhma nojaisi pitkalti Elaketurvakeskuksen (ETK:n) asiantuntemukseen ja sen tekemaan
pohjaty6hén. (Korkman 2011, 211-212.)

Ajatuksen tasolla tallainen asiantuntijaryhma vaikuttaisi lisddvan eldkepoliittisen valmistelun ja
paatoksenteon sekd sosiaalista ettd poliittista  kestavyyttd.  Sukupolvien  valisen
oikeudenmukaisuuden voisi ennustaa toteutuvan paremmin kuin esimerkiksi puhtaasti poliittisen
valmistelun ja paatdksenteon oloissa. Voisi ajatella, ettd asiantuntijaryhma kehittaisi
elakejarjestelmaa pitkajanteisesti ja ottaisi nain ollen paremmin huomioon myods tulevien
sukupolvien etuudet. Tama ratkaisujen pitkgjanteisyys voidaan nahda keskuspankkipolitiikan
vahvimpana osa-alueena. Toisaalta voidaan miettia, olisiko luottamus asiantuntijaryhmaan
korkeampi kuin esimerkiksi tyomarkkinajarjestdihin. Kaytdnnéssa ryhman edustus kuitenkin
koostuisi lahes samoista osapuolista kuin tallakin hetkella. Asiantuntijaryhma voisi parhaimmillaan
hallituilla ehdotuksilla tuoda politikkaan pitkdjanteisyytta, mutta asiantuntijatkin voivat taipua

poliittisen ja taloudellisen paineen alla.

Vaikutusmahdollisuuksien osalta asiantuntijaryhma saattaisi jopa heikentaa tilannetta nykyisesta.
Periaatteessa ryhmaan osallistuisi hyvin pitkalti samat tahot, jotka ovat tahankin asti
elakepolitikasta paattaneet, ja ryhman toimintavaltuudet tulisivat suoraan eduskunnalta.
Kaytannossa ainakin osa jopa varsinaisesta paatoksenteosta siirtyisi kuitenkin pois eduskunnan
ulottuvilta. Tarkoituksenahan kun on jo lahtokohtaisesti, ettd hallitus ja eduskunta omaksuisivat
tydryhman esitykset sellaisenaan paatdksenteossaan. Saattaisi kdyda niin, ettd tama pienehkd
porukka, uusi “elake-eliitti”, kaytanndssa seka valmistelisi etta paattaisi tydeldkejarjestelman
muutoksista. Ja tydmarkkinajarjestot, jotka olisivat ryhmassa edustettuina, neuvottelisivat edelleen
myos kahden kesken. Eli neuvottelujen ja lain esivalmistelun osalta kaytantd ei valttamatta juuri
muuttuisi nykyisesta. Suuri muutos sen sijaan koskisi paatoksentekomenettelyd, kun ehdotuksen

mukaan asiantuntijaryhmasta tulisi osaltaan myds paatdksentekoelin.
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Ehdotuksen alkuperdinen tarkoitus on Korkmanin mukaan lisdtd demokraattista legitimiteettia.
Paatdsvallan delegointi asiantuntijaraadille ei ole Korkmanin mukaan ongelma, kunhan itse
delegointi tapahtuu demokratian pelisdantéja kunnioittaen eli parlamentin paatdksella.
Kaytannossa valta siirtyisi ensin eduskunnalle (eduskunta paattaisi elakepolitikan tavoitteet ja
periaatteet seka hyvaksyisi pelisdannot, joiden mukaan eldkejarjestelman parametreja muutetaan),
ja sitten pois eduskunnalta asiantuntijaraadille. Eduskunnan rooliksi saattaisi jdada yleisluonteisten
asioiden pohtiminen, kun asiantuntijat tekevat todelliset paatdkset. Nain ollen paatdsvallan
delegointia asiantuntijoille voidaan pitdd epademokraattisena, silld kaytdnndssa lainsaataja
luovuttaisi lainsdadantovaltaansa eldkepoliittiselle tydryhmalle. Tydéryhman valta siis kasvaisi
huomattavasti nykyisesta. Nythan kyseessa on kuitenkin valmisteluryhma, jonka ehdotukset kayvat
l&pi poliittisen kontrollin. Todellisuudessa tallainen lainsdadantévallan delegoiminen ei edes

perustuslain valossa olisi mahdollista.

Olisiko tallainen asiantuntijaryhma sitten jollain tavalla legitiimimpi valmistelemaan ja paattamaan
elakepolitikan kehityssuuntia? Lainvalmistelun osalta legitimiteettia lisaisi varmasti eduskunnan
maarittelema toimivalta. Toisaalta voidaan myds ihmetella, miksi nimenomaan eduskunta olisi tata
toimivaltaa myodntdmassa, kun perinteisesti on kuitenkin ajateltu, ettd hallitus ja sen edustajana
ministerid nimittaisivat valmistelevia tydryhmia. Erdan haastatellun mukaan “on erittain huono, jos
eduskunta alkaa ottaa sellaista roolia, mika poikkeaa sen perustehtavasta, joka on saataa lakeja”.
Joka tapauksessa asiantuntijaryhma ei valttamatta nayttaisi niin salaseuramaiselta, kun silla olisi
mandaatti valtiolta. Paatdksenteon osalta legitimiteettikysymys on toinen. Ainoastaan parlamentilla
on Suomessa legitimiteetti saataa lakeja, eikd minkaanlainen asiantuntijaryhma voi vastaavaa

ansaita.

6.8 Eduskunnan ja hallituksen johtava rooli

Radikaalein kehityssuunnista veisi kohti valtionhallinnon suvereenia paatoksentekoa. Kaytannossa
hallituksen aloitteet valmisteltaisiin virkamiestydna ministeridéssa ja eduskunta tekisi paatdkset.
Hallitus voisi asettaa komitean, jonka tehtdvana on valmistella ehdotuksia elakelakien
uudistamiseksi. Komiteassa olisi ainoastaan poliittisten puolueiden edustajia ja se kuulisi tydssaan
lukuisia alan asiantuntijoita. Uudistuksista kaytaisiin yleistd keskustelua, johon kansalaiset voisivat
osallistua ja uudistuksia kasiteltaisiin myos puoluekokouksissa. STM:n virkamiesten roolina olisi
avustaa poliitikkoja kdytanndn suunnittelussa, mutta prosessin johto olisi siis poliitikkojen kasissa.
Tyomarkkinajarjestét ovat tadssd mallissa komitean ulkopuolella, mutta niitd toki kuultaisiin
asiantuntijoina, kuten muitakin alan toimijoita. Elakejarjestelma siirtyisi nain ollen julkiseen

hallintoon ja parlamentin asemasta paatdksentekoareenana ei olisi epadilystd. Tallaista
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lainvalmistelu- ja paatdksentekomallia voidaan verrata Ruotsin jarjestelmdan ATP-eldkkeiden
osalta. Vertailun perusteella jarjestelmaan tehtavat muutokset olisivat tdssd kehitysmallissa ehka

nopeammin ja helpommin toteutettavissa kuin nykyisin.

Lainvalmistelun ja paatdksenteon demokraattisuuden aste ja legitimiteetti kasvaisivat téllaiseen
malliin siirtymisen mydéta. Poliittiseen paatdksentekoon nojaava jarjestelma perustuisi puhtaasti
parlamentaariseen demokratiaan, eli olisi erddn haastateltavan mukaan taltd osin
"puhdasoppinen”. Parlamentarismin ideaanhan kuuluu se, ettd koko kansalla on paatantavalta
asioista, ja kyseistd valtaa kaytetdaan valillisesti eduskunnan ja hallituksen kautta. Nain ollen
voidaan katsoa, ettd poliittiseen valmisteluun ja paatdéksentekoon siirtyminen lisdisi myos
kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia. Useiden kriitikoiden ajattelun lahtdkohtana on, etta
eduskunnalla ja hallituksella tulee olla johtava rooli paatdksenteossa tydelakejarjestelman
lakisaateisyyden takia. Parlamentin voidaan nahda omaavan kaikkein eniten legitimiteettia paattaa
kansalaisiin laajasti vaikuttavasta politiikasta. Tall6in voidaan ndhda, etta sillda on myds suurin
legitimiteetti valmistella asioita. Toisen ndkdkannan mukaan tybelékejarjestelma on ensisijaisesti
yksityisen sektorin hallinnassa, jolloin siind mielessad eduskuntaa ei koeta jarjestelman omistajaksi.
Taman nakdkulman mukaan eduskunnalla ei pitdisi olla ndin absoluuttista valmistelu- ja
paatoksentekovaltaa. Sitd vastoin tyomarkkinajarjestdjen asemalle lainvalmistelussa voidaan

I6ytaa vahva legitimiteetti, mita on kasitelty laajemmin edella.

Tallainen lainvalmistelu- ja paatéksentekomalli lisdisi siis poliittista kestavyytta, mutta sosiaaliseen
kestavyyteen liittyvien arviointikriteerien osalta malli ei olisi yhta toimiva. Mallia voidaan kritisoida
ainakin sukupolvien valisen oikeudenmukaisuuden ja paatdsten kauaskantoisuuden osalta.
Tyomarkkinajarjestdjen on epailty takertuvan vain nykyhetkeen tulevaisuuden kustannuksella,
mutta puolue-eldaman kaupallistuminen ja aanestajien vino ikarakenne viittaavat siihen, etta
eduskunnan paatdksenteossa lyhyen aikavalin vaikutukset korostuvat vield vahvemmin. Tulevilla
ikapolvilla ei olisi aanivaltaa mydskaan poliittisessa paatdksenteossa, vaan eldkepolitiikan
paatdéksenteon avainryhmia olisivat keski-ikdiset ja sitd vanhemmat ikaluokat, joille elake-etuudet
ovat etusijalla suhteessa eldkkeiden rahoitukseen. Parlamentarismi ei siis takaisi sukupolvien
valisen oikeudenmukaisuuden toteutumista. Demokratian oloissa elakejarjestelmaa saatetaan
lisdksi muuttaa tilannekohtaisten paineiden ja danestajien miellyttdmisen vuoksi, mika voi vahentaa
pitkajanteiseksi tarkoitetun jarjestelman vakautta. Paine danestajien miellyttdmiseen on kova, mika
nakyi esimerkiksi vuoden 2011 eduskuntavallien alla velloneesta eldkeindeksikeskustelusta.
Populistiset paatdkset johtaisivat eldkejarjestelman kestavyyden heikentymiseen, jolloin maksujen

nousupaineet kasvaisivat tai vaihtoehtoisesti elakkeita pitaisi leikata.
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Poliittiseen valmistelukoneistoon nojaavaa jarjestelmadd on kritisoitu myds asiantuntemuksen
puutteesta. Tdma on sinansa ihan luonnollista, eikd voidakaan kuvitella, ettd kansanedustaja olisi
kaikkien alojen asiantuntija. Tydelakkeeseen liittyvat asiat ovat kaiken lisédksi suhteellisen
monimutkaisia, ja jarjestelman kehittdminen vaatii laajaa osaamista niin sisallon kuin
rahoituksenkin osalta. Jos tyOeldkelakien muutoksia toteutettaisiin tydmarkkinajarjestdjen
mielipiteiden vastaisesti, saattaisivat tilanteet kriisiytya ja aiheuttaa levottomuuksia tyémarkkinoille.
Eteen saattaisi tulla tilanne, jossa ay-likkeen vastapuolena elékkeisiin liittyvassa intressitilanteessa
olisi hallitus. Aédnestajia miellyttavat, kestaméattémat ratkaisut tai tydmarkkinaosapuolille muuten
ongelmalliset paatokset, kuten eldkemaksujen nostaminen, saattaisivat talldin johtaa jopa

yleislakon uhkaan.

Useampi  haastatelluista  mainitsi myds, ettd  kolmikantainen  paatdksenteko ja
tydmarkkinajarjestbjen asema lainvalmistelussa ovat suojanneet eldkerahastojen olemassaoloa.
Jos eduskunta maarittelisi kovin vahvasti, miten jarjestelmaa tulee kehittda, niin vastuu koko
jarjestelmasta saattaisi siirtya pikkuhiljaa valtiolle. Tydeldkejarjestelman muuttuminen valtion
omistamaksi nostaisi esille kysymyksen siita, kenelle eldkerahastot kuuluvat. Useiden
skenaarioiden mukaan varat saattaisivat siirtya tallaisessa tilanteessa valtion haltuun. Asiantuntijat
nakivat tallaisen kehityksen luonnollisesti uhkakuvana, ja kuten erds haastateltava ilmaisi: "jos
tydeldkevarat olisivat eduskunnan kasissa, ne olisivat jo menneet useisiin yleishyodyllisiin

tarkoituksiin tahan mennessa”.

Tallaiset ajatukset eivat ole taysin tuulesta temmattuja, silla useissa maissa eldkevaroja on kaytetty
yleishyodyllisiin  tarkoituksiin ja talouden vakauttamiseen, mikd murentaa eldkejarjestelman
kestavyytta ja pitkajanteisyytta. Eldkevarojen investointi-ideoita on esitetty Suomessakin useita,
mika on sinansd ymmarrettavaa, ettd koko ajan syntyy erilaisia merkittavia yhteiskunnallisia
tarpeita, joihin tarvitaan rahaa. Tydeldkevarojen ainoa legitiimi yhteiskunnallinen tarkoitus on
kuitenkin tulevien eldkkeiden maksaminen. “Niille ei tarvitse keksid mitddan muuta hyvaa

tarkoitusta, koska niilla on jo hyva tarkoitus”.

Poliittisen  paatdksenteon  vahvistuminen saattaisi  aaritapauksessa  muuttaa  koko
tydeldkejarjestelman perusteita. Kilpailevien tydeldkelaitosten hajautettu jarjestelmad saattaisi
muutaman haastateltavan mukaan mennd kokonaan uusiksi poliittisen paatdksenteon
seurauksena. Yksi ulottuvuus parlamentarisonti-ideocissa on se, ettd tyoelakejarjestelman
hajautettu hoitaminen purettaisiin ja muodostettaisiin yksi valtiollinen elin, joka maksaisi elakkeet.
Kaytannossa tdma tarkoittaisi siirtymista keksitettyyn tydelaketurvan hoitoon. Tallaista mallia on

aina silloin talléin esitetty, mutta kyseessa olisi siis daritilanne.
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6.9 Yhteenvetoa kehitysmalleista

Edelld on tutustuttu ja analysoitu erilaisia vaihtoehtoisia tyoeldkkeiden lainvalistelun ja
paatdksenteon kehityssuuntia yksitellen. Seuraavassa vertaillaan naitd malleja toisiinsa sosiaalisen
ja poliittisen kestavyyden kriteerien nakdkulmasta. Ensimmaisen arviointikriteerind on
paatdksenteon pitkdjanteisyys. Kuvio 15 kuvaa janan muodossa edelld esitettyjen

kehitysvaihtoehtojen sijoittumista paatdksenteon aikajanteen mukaisesti.

Eduskunnan .
ja hallituksen s S
; ; politiikka |
johtava rooli kehitysvaihtoehdot E
o ®
Lyhyt Keskipitka Pitka
aikajanne aikajanne aikajanne

KUVIO 15. Eri kehitysvaihtoehtojen mukaisen lainvalmistelun ja paatdksenteon pitkajanteisyys

Nykyista mallia on kritisoitu liilan lyhytnakoisista paatoksista ja tulevien sukupolvien unohtamisesta.
Esimerkiksi maksutason nousupaineiden edellyttdmia toimia ei ole sovittu kuin muutamiksi vuosiksi
kerrallaan. Tydmarkkinajarjestot ovat kuitenkin kyenneet tekemaan myds suhteellisen
kauaskantoisia ratkaisuja, mistd osoituksena ovat eldkejarjestelmdmme nykyinen taso ja
kestavyys. Nailla perusteilla nykymalli asettuu aikajanteen keskiosaan, jossa ovat myds suurin osa
muista kehitysvaihtoehdoista, silld kaytanndssa niiden paattadjakunta koostuisi pitkalti samoista

henkildista kuin nykyisin.

Eduskunnan yksinomaisessa paatdksenteossa yksi suurimmista uhkakuvista oli haastattelujen
perusteella lyhytndkdiset ratkaisut. Ensinndkin on olemassa vaara populismista, kun aanestajien
miellyttdmishalu on suuri etenkin vaalien alla. Toiseksi danestajien vino ikdrakenne viittaa myds
lyhyen aikavalin vaikutusten korostumiseen. Tallaisiin ennustuksiin ei toki voi taysin luottaa, ja
eduskunnassa on onnistuttu tekemaan myo6s kauaskantoisia paatoksia, eika poliitikkojen voi
olettaa olevan kykenemattomia ajattelemaan tulevaisuutta. Kuvion 15 mukaisella aikajanalla se on
kuitenkin  naiden  uhkakuvien perusteella sijoitettu  lyhyen aikajanteen  kohdalle.
Keskuspankkipolitikan yhtend parhaimmista puolista nahdaan paatdksenteon pitkajanteisyys.
Voidaan olettaa, etta tallainen erillinen asiantuntijainstituutio kykenisi parhaiten kehittamaan

elakejarjestelmaa pitkajanteisesti ja ottamaan huomioon myds tulevat sukupolvet.
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Pitkajanteisyyden lisdksi arvioitiin sidosryhmien ja kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia
lainvalmisteluun ja paatoksentekoon. Kuviossa 16 on kuvattuna kaikki kehitysmallit suhteessa
tahan arviointikriteeriin. Nykyista mallia on kritisoitu siita, etta todellinen elakevalta on pienen eliitin
hallussa, eikd kansalaisilla tai muilla sidosryhmillda ole juuri vaikutusmahdollisuuksia lain
muutoksiin. Nykyisestd jarjestelmasta vield huonompaan suuntaan tdssa suhteessa johtaisivat
siityminen entisen kaltaiseen Puron ryhma&an tai keskuspankkipolitikkaan. Puron ryhmassa
neuvottelut kaytaisiin ainoastaan tydmarkkinajarjestéjen valilla, ja ministerion sekd muiden
sidosryhmien  rooli  kapenisi  entisestdan.  Keskuspankkipolitikkaideologian  mukaisesti
elakepoliittisen tyéryhman toimintavaltuudet ulottuisivat jopa paatdéksentekoon, jolloin tdma pieni

asiantuntijaryhma omaisi eldkevallan Iahes kokonaan.
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KUVIO 16. Kansalaisten ja sidosryhmien vaikutusmahdollisuudet TyEL:in kehittdmiseen eri malleissa

Ministerién johtaman tyéryhman olisi ainakin tarkoitus lisata valtion vaikutusmahdollisuuksia, jolloin
ainakin ndennaisesti useammat tahot olisivat mukana lainvalmistelussa. Todellisuudessa saattaisi
kuitenkin kayda niin, ettd valmistelu ei juuri muuttuisi nykyisestd. Sama tilanne on laajemman
elakefoorumin  osalta. Jos keskusteluun otetaan useita uusia tahoja, saadaan
vaikutusmahdollisuuksien kenttaa ulotettua laajemmalle, mutta tilanne saattaisi johtaa myos vallan
palaamiseen pienelle "parttiporukalle”. Talldin keskustelufoorumi olisi lumeorganisaatio, ja sen
toimijoilla ei kaytdnndssa olisi vaikutusvaltaa. Nama molemmat kehityssuunnat on Kkuitenkin
sijoitettu vaikutusmahdollisuuksien janalla nykyisen mallin edelle. Tama sijoittelu perustuu
kehityssuuntien ideaalimallien toteutumiseen. Talldin ministerid todella ottaisi vetovastuun ja saisi
suuremman roolin myds lain esivalmistelussa. Laajemman elékefoorumin toimijat taas pystyisivat
ideaalitilanteessa tuomaan esille omia ndkokantojaan, jotka otettaisiin neuvotteluissa ja

ratkaisuissa huomioon.

Poliittiseen paatdksentekoon nojaava jarjestelma perustuisi puhtaasti parlamentaariseen
demokratiaan, eli parlamentarismin idean mukaisesti koko kansalla olisi talléin paatantavalta
eldkeasioista. Nain ollen voidaan katsoa, ettd poliittiseen valmisteluun ja paatdéksentekoon

siirtyminen lisdisi myds kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia. Talld perusteella eduskunnan ja
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hallituksen johtava rooli luo kuvion 16 mukaisesti eniten vaikutusmahdollisuuksia sidosryhmille ja
kansalaisille. Kaytanndssa myos poliittinen lainvalmistelu ja paatdksenteko ovat usein pienen piirin

hallussa, joten vaikutusmahdollisuuksia on darimmaisen vaikea mitata absoluuttisesti.

Lainvalmistelun ja paatdksenteon demokraattisuuden aste ja legitimiteetti kasvaisivat tallaiseen
malliin siirtymisen mydéta. Poliittiseen paatdksentekoon nojaava jarjestelma perustuisi puhtaasti
parlamentaariseen demokratiaan, eli olisi erddn haastateltavan mukaan taltd osin
"puhdasoppinen”. Parlamentarismin ideaanhan kuuluu se, ettd koko kansalla on paatantavalta
asioista ja kyseistd valtaa kaytetdan valillisesti eduskunnan ja hallituksen kautta. Nain ollen
voidaan katsoa, ettd poliittiseen valmisteluun ja paatdéksentekoon siirtyminen lisdisi myos

kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia.

Kolmantena arviointikriteerind on kaytetty lainvalmistelun ja paatdksenteon demokraattisuutta ja
tdman arviointikriteerin osalta eri kehitysmallit on kuvattu kuviossa 17. Nykyisen lainvalmistelun ja
paatoksentekomallin sanotaan hamartavan osapuolten vastuun ja vallan rajoja. Myds valvonta on
ongelmallista eikd kaytavillda neuvotteluilla ole valtion mandaattia. Nain ajatellen nykytila ei tayta
demokratian perusedellytyksid. On kuitenkin tarked erottaa lainvalmistelu ja paatdksenteko
toisistaan, silla tydelakelakien muutosehdotukset kayvat lapi poliittisen paatoksentekomenettelyn,
kuten luvussa kaksi on esitetty. Asiantuntijoiden mukaan tyomarkkinajarjestdjen
neuvotteluratkaisut eivat sinalladn koskaan tule osaksi lainsaadantdéa, vaan niita todella
tarkastellaan useassa eri vaiheessa ja muutetaan tarvittaessa. Talldin itse paatdksenteossa ei ole
mitddn demokratian vastaista. Keskuspankkipolitikassa taas my6s paatdksentekovaltaa
luovutettaisiin  eldkepoliittiselle  asiantuntijaryhmalle, ja tarkoituksena olisi, ettd heidan
ehdotuksensa omaksuttaisiin suoraan lainsaadantdoon. Nain ollen téllainen jarjestely olisi

paatdksenteon kannalta kaikkein epademokraattisin esitetyista vaihtoehdoista.
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KUVIO 17. Lainvalmistelun ja paatéksenteon demokraattisuus nykypaivan ja eri kehitysvaihtoehtojen osalta
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Myds siirtyminen Puron ryhman kaltaiseen ratkaisuun vahentaisi lainvalmistelun demokraattisuutta
siind mielessa, ettd ministerion asema muodostuisi ainoastaan teknisluonteiseksi
jatkovalmistelijaksi. Talldin valtion nakdkulmaa ei olisi mukana esivalmistelussa ollenkaan. Tosin
voidaan kysya, miten vahva rooli ministeriolla on tdhan saakka ollut, eli muuttaisiko valmistelun
siirtyminen toiselle Puron ryhmalle mitaan. Laajemman eldkefoorumin perustaminen ei muuttaisi
lainvalmistelun demokraattisuutta ja paatdksenteon osalta asiat sailyisivdt myds ennallaan.
Ministeridvetoisen tydryhman avulla demokraattisen paatdksenteon kautta tuleva nakemys taas
saisi enemman tilaa, kuin mita silld on aiemmin ollut. T&man vuoksi ministeridvetoinen tyéryhma
koetaan lainvalmistelussa demokraattisemmaksi elimeksi kuin nykyiset kahdenkeskeiset
neuvottelut ja Rantalan ryhma. Eduskunnan ja hallituksen johtava paatdksenteko lisdisi
merkittdvimmin valmistelun ja paatdksenteon demokraattisuutta, silla poliittiseen paatdksentekoon

nojaava jarjestelma perustuisi puhtaasti parlamentaariseen demokratiaan.

Viimeinen arviointikriteereista oli lainvalmisteluun ja paatdksentekoon osallistuvien tahojen ja sita
kautta myos itse jarjestelman legitimiteetti. Legitimiteettikysymyksen osalta on tarkeda erottaa
toisistaan lainvalmistelu ja paatoksenteko. Eri tahoilla on nimittdin legitimiteettia valmistella ja
paattda asioista. Parlamentin voidaan ndhda omaavan kaikkein eniten legitimiteettia paattaa
elakepolitiikan kaltaisesta kaikkiin kansalaisiin vaikuttavasta suuresta politiikan alasta. Yhta mielta
voidaan varmasti olla siita, ettd parlamentti on ainoa legitimi lainsdataja. Normatiivisen
legitimiteetin  nakodkulmasta kaikki muut kehitysmallit paitsi keskuspankkipolitikka ovat
paatdksenteon osalta lainmukaisia, eli legitimeja. Kaytannodssa talla tarkoitetaan sita, etta
valmistelu voidaan hoitaa erilaisin kokoonpanoin, mutta hallitus, jos hyvaksi nakee, antaa
lainmuutosesityksen eduskunnalle ja eduskunta paattaa siitd. Naiden viiden muun mallin osalta on
kuviossa 18 esitetty empiirinen legitimiteetti, mutta keskuspankkipolitikka on jaettu legitimiteetin

osalta kahteen, koska sen poikkeavuus normatiivisen legitimiteetin osalta on huomattava.
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KUVIO 18. Valmistelun ja paatéksenteon legitimiteetti eri malleissa
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Koska parlamentilla on legitimiteetti paattda elakeasioista, voidaan katsoa, ettd sillda on myds
suurin legitimiteetti valmistella asioita. Toisaalta valmistelun legitimiteetti koetaan yleensa
vahvemmaksi, jos nakokohtia pohtivat hallituksen ja eduskunnan lisdksi myos erilaiset
asiantuntijatahot, kuten tydmarkkinajarjestot. Valtion elakekomitea pohjautuisi
poliitikkoedustukseen, mutta se toki kuulisi sidosryhmida ja asiantuntijoita alalta.
Tyomarkkinajarjestdjen ja elaketyéryhmien legitimiteetti onkin ollut korkealla tasolla, kun
elakepoliittisia linjauksia ja ehdotuksia on syntynyt tehokkaasti. Legitimiteettida on perusteltu myods
edelld kuvatuilla rahoitukseen ja jarjestelman "omistukseen” vedoten. Tydmarkkinaosapuolet ovat
nykyisellda jarjestaytymisasteella legitimeja tekemaan sopimuksia eldkeasioista maksajien ja
edunsaajien edustajina. Valmistelun osalta niiden legitimiteetti on mielestani kunnossa, mutta
paatoksenteon osalta ei ole yleisesti hyvaksyttavaa, etta tyomarkkinajarjestot saataisivat
Suomessa tyoelakelakeja. Nainhan ei teoriassa olekaan, vaan lakeja saatda eduskunta, kuten
luvussa kaksi on todettu. Normatiivinen legitimiteetin nakdkulma siis tayttyy, koska jarjestelma on
lainmukainen. Empiirinen legitimiteetti ei kuitenkaan ole ndin vahvalla tasolla, silld suuri osa
kansalaisista tuntuu kokevan, etta jarjestelma on salamyhkainen ja pienella eliitilld on liikaa valtaa
tosiasiallisesti paattaa asioista. Suurin legitimiteettiongelma on talla hetkelld kuitenkin se, etta

nama tahot eivat tunnu saavan paatoksia aikaiseksi.

Puron elaketyoryhman Kkaltaisen instituution perustaminen saattaisi laskea valmistelun
hyvaksyttavyyttd kansalaisten silmissd entisestdan, kun neuvottelut olisivat talléin puhtaasti
kaksikantaisia ja ministerid tulisi valmisteluun mukaan vasta teknisessd vaiheessa. Uusi ryhma
voisi oikeuttaa olemassaolonsa vain kykenemallda yhtd tehokkaaseen valmisteluun Kkuin
alkuperainen Puron johtama eldketyéryhma. Paatdksentekomenettelyn osalta mikdan ei muuttuisi,
kun neuvotteluratkaisut kavisivat edelleen |api poliittisen kontrollin. Talléin neuvottelu- ja

paatdksentekojarjestelma olisi lainmukainen, eli normatiivisesti legitiimi.

Normatiivisen legitimiteetin kannalta ongelmallisin kehityssuunta olisi keskuspankkipolitiikka, silla
paatdksenteon delegointi asiantuntijaryhmalle voidaan n&hdad jopa lainvastaisena, koska
lainsdadantdvaltaa siirretaan tosiasiallisesti eduskunnalta pois. Mielestani ongelmaa ei poista se,
ettd paatdsvaltaa delegoitaisiin demokratian pelisdantéja kunnioittaen, eli parlamentin paatoksella.
Valmisteluvaltaa voidaan nailla perustein kylla delegoida legitiimisti eteenpain, mutta paatésvallan
osalta asia on siis toinen. Tdman vuoksi keskuspankkipolitikka on kuviossa 18 nahty vahiten
legitiimina ratkaisuna paatoksenteon osalta. Valmistelun osalta asiantuntijaryhman legitimiteetti
olisi varmasti nykyistd parempi, silld normatiivisen legitimiteetin lisaksi empiirinen legitimiteetti
saattaisi lisdantya valtion mandaatin my6ta. Taman vuoksi keskuspankkipolitikka on kuvattu myds

I&hes toiseen paahan legitimiteettijanaa.
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Ministerion johtama elaketyéryhma ja laajempi elakefoorumi luultavasti nostaisivat valmistelun
legitimiteettia. Ensinnakin normatiivinen legitimiteetti sailyisi ennallaan, ja sen lisdksi voisi olettaa,
ettad kansalaisten hyvaksynta lainvalmistelun osalta kasvaisi, kun siihen otettaisiin mukaan laajempi
maara tahoja. Talléin ajatus tydmarkkinajarjestdéjen ylivallasta saattaisi vahentya.
Ministeridvetoinen tydryhma omaisi lisdksi mandaatin valtiolta, mika poistaisi yhden paljon
kritisoidun ongelman nykymallissa. Toisaalta etenkin laajemman eldkefoorumin tapauksessa

voidaan kyseenalaistaa vallan todellinen sijoittuminen, ja sen vaikutus kansalaisten mielipiteisiin.

Tassa alaluvussa on pyritty mallintamaan eri kehityssuuntien sijoittumista arviointikriteerien
suhteen. Tama ei ole ihan yksinkertaista, sillda ndkdkantoja jokaisen kriteerin osalta on useita, ja
kehityssuunnan sijoittuminen kuhunkin kuvioon riippuu tarkastelukulmasta. Analyysi on toteutettu
tutkijan omien nakemysten mukaisesti, ja se pohjautuu asiantuntijahaastatteluiden lisaksi laajaan
kirjalliseen materiaaliin, jota aiheesta on saatavilla. Kyseessa ei ole yksi totuus, joten tehtya
analyysia on pyritty tdssa luvussa myods perustelemaan ja lisaksi on esitetty eriavia nakokantoja.
Etenkin eri kehityssuuntien legitimiteettida on hankala arvioida, silld se perustuu osaltaan
jarjestelman kykyyn tehda hyvia paatoksia. Useimpien kehityssuuntien osalta ei voida etukateen
tietda, miten lainvalmistelu ja paatdksenteko kyseiselld kokoonpanolla onnistuvat. Valittujen
arviointikriteerien lisdksi on huomattava, ettd kehityssuunnissa on my6s muita ongelmia ja
vahvuuksia, kuin mitd tadssa analyysissa on tullut esille. Eduskunnan johtava rooli saattaa nayttaa
kehityssuuntana hyvalta, kun tarkastellaan jarjestelmaa poliittisen kestavyyden kannalta, mutta
kyseinen kehityssuunta sisaltdisi myds huomattavia ongelmia, kuten asiantuntijuuden puute ja

riskit koko jarjestelman muuttumisesta. Naitd on kasitelty tarkemmin edellisissa luvuissa.
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7 JOHTOPAATOKSET

Taman tutkimuksen viimeisessa luvussa kaydaan lapi tutkimus ja sen tulokset sekd arvioidaan
tutkimusta. Aluksi pyritddn vastaamaan tutkimuskysymyksiin seka Kkirjallisuuden ettd keratyn
empiirisen aineiston pohjalta. Taman jalkeen tutkimusta arvioidaan kriittisesti ja sijoitetaan tutkimus

tuloksineen osaksi aiempaa tutkimuskenttaa.

7.1 Tutkimusongelmiin vastaaminen

Tutkimuksen teoriaosuudessa oli tarkoitus kartoittaa ja mallintaa yksityisen sektorin tydelakelakien
kehittamista prosessi- ja valtanakokulmasta. Tutkimuksessa kuvattiin myds tekijoita, jotka selittavat
nykyista tydeldkelakien lainvalmistelua ja paatdksentekoa sekd tapahtumia, jotka osoittavat, etta
eldkevalta on murroksessa. Seuraavassa tarkastellaan, miten teoriaosuudelle asetetut tavoitteet

tayttyvat ja vastataan myds paatutkimuskysymyksiin.

Tassa tutkimuksessa on kaksi paatutkimuskysymysta. Ensimmainen koskee yksityisten alojen
tydeldkkeiden lainvalmistelun ja paatdksenteon toimivuutta. Tutkimuksen perusteella
lainvalmistelu- ja paatdksentekojarjestelm@ on toiminut hyvin, eikd eladkevallan radikaaleja
muutoksia ndhda tarpeellisina. Tastd huolimatta asiantuntijahaastatteluissa tuli kuitenkin esille
useita heikkouksia seka uhkia, joten aivan taydelliseksi ei tydeldkelakien kehittdmisprosessia voida
julistaa. Tydmarkkinajarjestdjen voimakas osallistuminen tydelakejarjestelman kehittdmiseen ja
ylldpitoon tuntuu olevan ndenndinen ongelma. Kaikissa valmisteluissa (viimeistdan
paatdksentekovaiheessa) ovat myds poliittiset tahot eli hallitus ja eduskunta tiiviisti mukana.
Yhtena nykyisen mallin vahvuutena nahtiinkin poliittinen kontrolli, jolla tarkoitetaan sita, etta kaikki
kehitysehdotukset kayvat lapi poliittisen paatoksenteon hallituksen esityksestd tasavallan

presidentin allekirjoittamaan lakiin.

Enemman huomiota tulisikin kiinnittda siihen, ovatko ratkaisut oikeita tybelakejarjestelman
kannalta. Lainvalmistelun ja p&atdksenteon toimivuutta voidaan arvioida ensinnakin tulosten
perusteella, jolloin voidaan katsoa, etta valmistelu- ja paatdksentekokoneisto on kyennyt tekemaan
kauaskantoisia paatoksia tyoelakejarjestelmddmme liittyen. Tata voidaan perustella silla, etta
Suomen elakejarjestelma on puutteistaan huolimatta kestavalla pohjalla, ja rahastoinnin avulla on
otettu huomioon myds vaestdn ikadantyminen. Lainvalmistelua on kuitenkin kritisoitu muun muassa
lyhytjanteisyydesta. Tydmarkkinajarjestdjen ei uskota huomioivan tarpeeksi nuoria ja tulevia

sukupolvia. Kuten on todettu, tulosten perustella pitkdjanteisyydessd on onnistuttu Kkritiikista
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huolimatta vahintaankin kohtuullisesti. Suomen ty6elakejarjestelma on nimittain osoittautunut viime
aikojen eurooppalaisissa vertailuissa erinomaiseksi jarjestelmaksi. Ensinnakin kaikki tyontekijat
kuuluvat saman lakisaateisen tyoelaketurvan piiriin. Kansainvaliset sosiaaliturva- ja verotilastot
ottavat yleensa huomioon vain maiden elakejarjestelman ensimmaisen pilarin, lakisaateisen
perusturvan, mutta Suomessa tyoelakejarjestelma kattaa lahes koko eldketurvan. Lisaksi
elakkeille ei ole asetettu minkaanlaista euromaaraista kattoa, vaan elake maaraytyy suoraan
prosenttiosuutena bruttoansioista. Suomalainen tydelakejarjestelma osoitti vuosien 2008—2009
finanssikriisissa erinomaisesti kestavyytensa. Suomi on lahes ainoita maita Euroopassa, ellei
ainoa, jossa tydelakemaksuihin tai elake-etuihin ei ole tarvinnut puuttua. Suomi on parjannyt
erittdin hyvin myds erilaisissa vertailuissa rahoituksen kestdvyydesta ja riittavyydesta.® Nailta
osin voidaan siis todeta, etta lainvalmistelu ja paatdéksenteko on johtanut hyviin tuloksiin, jolloin sen

toimivuutta ei voida talta osin kyseenalaistaa. (Kari 2008, 84.)

Vallan keskittyminen voidaan kuitenkin ndhda ongelmallisena. Pieni neuvottelijoiden sisapiiri on
henkildriippuvainen, jolloin ongelmia syntyy helposti henkildiden vaihtuessa. Tama on nahtavissa
my0s tydeldkeryhman toiminnan ja luonteen muuttumisessa seka tydmarkkinajarjestojen valisissa
neuvotteluissa.  Ongelmaksi on noussut sopimisen vaikeus. Jos edelld kuvatun kaltaisia
kehittamisratkaisuja ei saada tyomarkkinajarjestdjen kesken neuvoteltua, saattaa TyEL-

jarjestelman kestavyys vaarantua, ja nain ollen lainvalmistelun toimivuus tulee kyseenalaiseksi.

Tahan mennessa lainvalmistelun ja paatdksenteon mallit ovat siis toimineet hyvin, ja yhtena
vahvuutena nahdaankin valmistelun perusteellisuus ja toimijoiden asiantuntemus. Lisaksi
neuvotteluratkaisuiden avulla saavutetaan laaja hyvaksyntd muutoksille, ja vakaus tyomarkkinoille.
Suomessa ei kansalaisten ole tarvinnut nousta barrikadeille tydelakelakien vuoksi, kun tydntekijoita
ja tybnantajia edustavat tahot omaavat huomattavasti eldkevaltaa ja ovat mukana valmistelemassa
lainsdadantda. Ja lopultahan kyse tosiaan on tydnantajien ja tyontekijdiden keskinaisista asioista ja
rahoista, seka tydntekijdiden sosiaalisista oloista. Nailtd osin voidaan viitata muiden maiden
sopimuspohjaisiin toisen pilarin jarjestelmiin, joissa sopimuksia tekevat tydmarkkinajarjestot
keskendan. Periaatteessa Suomen tydeldkejarjestelma muistuttaa naitd jarjestelmia, mutta
tarkedna erona on sen lakisdateisyys. Lakisdateisyyden kautta paastdankin parempaan

jarjestelmaan kattavuuden osalta.

Elakejarjestelmada on Suomessa kehitetty suhteellisen pienillda muutoksilla eli sananmukaisesti
jarjestelmdad on hivutettu hiljalleen tiettyyn haluttuun suuntaan. Vie tietysti aikaa I6ytaa

kompromissit ja neuvotteluratkaisut tyémarkkinajarjestéjen valilla, jolloin valmistelu ei aina etene

® Ks. esim. Kari 2008, 85-86
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kovin nopeaa tahtia. Lainvalmistelua ja paatoksentekoa onkin kritisoitu hidasliikkeisyydesta. Tata
kritiikkia vastaan voidaan kuitenkin puolustautua silla, ettd jarjestelma on kyennyt tarvittaessa
isoihinkin muutoksiin, kuten vuoden 2005 eldkeuudistus. Lisaksi tehtyja uudistuksia ei lahdeta
nopeassa tahdissa muuttamaan uudelleen, kun kompromissit on etsitty jo ennen lain saatamista.
Kaiken kaikkiaan tarkeintd on yhteinen toiminta tyoeldkejarjestelman parhaaksi. Niin kauan kuin
lainvalmistelun osapuolten tavoite on tdma, ei suuria ongelmia pitaisi syntya. Tarpeettomat riidat
jarjestdjen ja eduskunnan valilld voisivat pahimmillaan johtaa kollektiiviratkaisuihin ja

lainsdadanndsta luopumiseen tydelakkeiden osalta.

Nykyisen mallin toimivuuden lisaksi tutkimuksen on tarkoitus luoda ymmarrysta siita, miksi TyEL.in
lainvalmistelu- ja paatdksenteko tapahtuu kuvatun mallin mukaisesti. Tama on yksi tutkimuksen
teoriaosuudelle asetetuista tavoitteista. Tyomarkkinajarjestdjen asemaa selittavia tekijoitd ovat
luvussa kolme kuvattu Suomen poliittinen historia seka tydelakejarjestelman synty, korporatistisen
paatoksentekomallin vahvuus, TyEL-jarjestelman ominaispiirteet kuten yksityiset elakelaitokset ja
sijainti kahden pilarin valimaastossa sekd jarjestelman rahoitus. Nama tekijat auttavat siis
ymmartamaan, miksi eldkejarjestelman instituutiot ovat nykyisen kaltaisia, ja miksi tietyt tahot
omaavat eldkevaltaa. Toinen tutkimuksen teoriaosuuden tavoitteista koskee lainvalmistelun ja
paatéksenteon muuttumista. Teorian on tarkoitus auttaa ymmartamaan, miksi nykymalli
mahdollisesti muuttuisi tulevaisuudessa. Luvussa nelja onkin kayty lapi tallaisia tekijoita.
Tulopolitikan loppuminen on muuttanut keskusjarjestdjen suhteita ja valta-asemia, mika vaikuttaa
kahdenvalisten neuvottelujen sujuvuuteen. Sosiaalitupoa seurannut ikarajakiista on osoitus siita,
ettd sopiminen on hankalampaa kuin aiemmin. Naiden tapahtumien lisaksi globalisaatio ja EU:n

kasvava vaikutus myos sosiaalipolitiikan alalla luovat paineita elakevallan muutoksille.

Toinen varsinainen tutkimusongelma liittyy TyEL:n lainvalmistelun ja paatdksenteon mahdollisiin
kehitysvaihtoehtoihin. Haastattelujen pohjalta on hahmoteltu useita muutosehdotuksia, joita ovat
laajempi eldkefoorumi, Kari Puron johtaman eldketydryhman Kkaltainen uusi valmisteluelin,
ministeridjohtoinen  valmistelu, eduskunnan nimittdm& huomattavaa valtaa omaava
asiantuntijaryhma seka puhtaasti parlamentaarinen valmistelu, jossa poliitikoilla ja puolueilla on
suurin valta. Naita kehitysvaihtoehtoja on esitelty ja arvioitu tarkemmin edellisissa luvuissa. Niiden
rinnalla kuljetetaan myds nykyista mallia, silla suurin osa haastateltavista olisi itse muuttanut valta-
asemia vain vahan. Kahden haastateltavan mukaan lainvalmistelu- ja paatdksentekomalleja ei
tarvitse muuttaa ollenkaan. Vahan yli puolet haastateltavista oli sitd mieltd, ettd nykyinen

jarjestelma ei muutu tulevaisuudessa.

Seka nykyisesta mallista ettad kaikista muutosehdotuksista I6ytyy hyvia ja huonoja puolia. Vaikka

puhtaasti parlamentaarinen valmistelu nayttaisi paallepain demokraattisimmalta ja legitimeimmalta
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vaihtoehdolta, saattaisi se aiheuttaa myds monia ongelmia, kuten asiantuntijuuden puutetta ja
paatdsten lyhytjanteisyyttd. Pahimmassa tapauksessa koko TyEL-jarjestelma saattaisi joutua
muutospaineiden alle, jos esimerkiksi tydeldkerahastoja alettaisiin kayttdd muihin kuin niille
varattuihin tarkoituksiin. Haastateltavat olivatkin padosin vahvasti sitd mieltd, ettd nykyinen
jarjestelma on toimiva ja eldkevalta on tarkoituksenmukaisten ja asiantuntevien tahojen kasissa.
Poliittisen vallan kasvaminen TyEL-jarjestelmdssa nahdaan uhkana. Lainvalmistelua halutaan
kuitenkin kehittdd avoimempaan ja hyvaksyttavampaan suuntaan, jolloin valmisteluelinten osalta
haastateltavat esittivat erilaisia ratkaisuja eldketydéryhman laajentamisesta ja kokoonpanon ja
vetovastuun muutoksista. Kaikissa naissd kehitysvaihtoehdoissa tyomarkkinajarjestdjen asema
saattaisi kuitenkin sdilyd ennallaan tai jopa vahvistua. Nain ollen nayttda silta, etta

tydmarkkinajarjestot eivat ole menettamassa elakevaltaansa ainakaan Iahitulevaisuudessa.

7.2 Tutkimuksen arviointi

Tutkimuksen toteutuksessa onnistuttiin siind mielessa, etta aineiston avulla saatiin vastauksia
asetettuihin tutkimuskysymyksiin. Haastateltavat edustivat laajasti tydelakelakien
valmistelukoneistoa, joten esille tuli myds eri tahojen nakdkulmia. Teemahaastattelu menetelmana
sopi erityisen hyvin aihepiirin l1ahestymiseen, sillda se mahdollisti haastateltavien nakemysten ja
kokemusten vapaamuotoisen ja syvallisen esiintuomisen. Tutkimustulokset perustuvat

haastateltavien nakemyksiin, mutta niita on peilattu myds kirjallisuuteen.

Tehdyn tutkimuksen luotettavuutta voidaan arvioida mittaamalla sen reliabiliteettia ja validiteettia.
Laadullisessa tutkimuksessa naiden kasitteiden kayttda on kritisoitu. Niitd on pyritty jopa
valttdmaan, koska Kkyseisten kasitteiden on katsottu liittyvan laheisemmin maaralliseen
tutkimukseen. Laadullisen tutkimuksen piirista 16ytyykin hyvin monenlaisia ja eri asioita painottavia
kasityksia tutkimuksen luotettavuuden arvioinnista. Reliaabeliudella tarkoitetaan mittaustulosten
toistettavuutta. Kadytanndssa tutkimustulosta voidaan pitda reliaabelina, jos useampi tutkija paatyy
samaan lopputulokseen. (Tuomi & Sarajarvi 2004, 133.) Mikali kuitenkin oletetaan, etta jokainen
tutkija tekee tulkintansa tutkittavasta ilmiostd omien kokemustensa pohjalta, on taysin
samanlaisten tulosten saavuttaminen melko epatodennakdista. Toinen tapa maarittaa reliaabelius
on, ettd tutkittaessa samaa henkildd saadaan kahdella eri tutkimuskerralla samanlainen tulos.
Hirsjarvi ja Hurme (2000) kehottavat kuitenkin luopumaan jalkimmaisestd maaritelmasta, jos
tutkimuskohteena ovat muuttuvat ominaisuudet. Taman tutkimuksen tulokset eivat luultavasti
vastaisi nykyisid@ muutaman vuoden kuluttua, koska eldkevallassa saattaa tapahtua siihen
mennessa muutoksia, jotka muuttavat haastateltavien kasityksid. Reliaabeliutta voidaankin

laadullisessa tutkimuksessa peilata aineiston laatuun. Talldin on kyse haastateltavien vastausten
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lisdksi tutkijan toiminnasta. Tastd nakdkulmasta tarkeitda asioita ovat muun muassa kaiken
kaytettavissa olevan aineiston huomiointi sekd haastattelujen virheeton litterointi. (Hirsjarvi &
Hurme 2000, 186-189.)

Validius taas merkitsee tutkimusmenetelman kykya mitata sitd, mitd sen on tarkoituskin mitata.
Kvalitatiivisessa tutkimuksessa validius tarkoittaa kuvauksen ja siihen liitettyjen tulkintojen
yhteensopivuutta. Laadullisen tutkimuksen luotettavuutta kohentaakin tutkijan tarkka selostus
tutkimuksen  toteuttamisesta ja  metodologisten  vaihtoehtojen  punninta  suhteessa
tutkimustehtavaan. Kvalitatiivisen tutkimuksen vahvuus on toisaalta sisdinen validius, silla
kohteesta saatu tieto on syvallisempaa kuin kvantitatiivisissa tutkimuksissa. Ulkoinen validius taas
on ongelma, silla sitad taytyy peilata vain valittuun teoriaan. Toisaalta laadullisessa tutkimuksessa
validiutta voidaan tarkastella kuvausten ja tulkintojen yhteensopivuuden kautta. Kaytdnnossa siis
kysytdan, miten tutkija on paatynyt tiettyyn tulokseen, ja mitd perusteita hanen tekemilleen
luokitteluille on olemassa. Laadullisessa tutkimuksessa tdma& on erityisen tarkeaa, koska
laadullisen tutkimuksen analyysi ei ole niin yksiselitteinen kuin maarallisen tutkimuksen prosessi
selkeine toisista erottuvine vaiheineen. Tutkimuksen validius heikkenee, jos haastateltavat
kasittdvat esitetyt kysymykset toisin kuin haastattelija itse, ja haastattelija edelleen kasittelee
saadut vastaukset oman ndkemyksensd mukaisesti. Tutkimuksen tekija on tehnyt itse kaikki
tutkimushaastattelut. Talldin haastatteluissa oli mahdollista tarkentaa esitettyja kysymyksia, esittaa
lisdkysymyksia ja korjata kysymysten esitystapaa, mikali haastateltava ymmarsi kysymyksen
toisella tavalla kuin tutkija. Tastd nakdkulmasta tutkimustuloksia voidaan pitaa valideina. (Hirsjarvi
& Hurma 2000, 189.)

Mitd tulee taas haastateltaviin, on huomattava, ettd kaikki asiantuntijat ovat talla hetkella
eldkevallan “sisapiirissd”, eli omaavat huomattavastikin eldkevaltaa. Nain ollen voidaan jo
Iahtokohtaisesti olettaa, etteivat he luultavasti halua luovuttaa tata elakevaltaansa pois. Talldin
nykyisen jarjestelman puolustaminen on ennustettavaa. Haastateltavat olivatkin paaosin sita
mieltd, ettd nykyinen jarjestelma on toimiva, eika siind nahty suuria muutostarpeita. On kuitenkin
huomattava, ettd haastateltavat antoivat kuitenkin myds suorasanaista ja laajaa kritiikkia
nykymallista. Muutama haastatelluista oli jopa sitda mielta, ettda edustamansa tahon valtaa tulisi
ideaalimallin mukaisesti vahentdd tai muuttaa. Asiantuntijat kertoivat haastatteluissa omista
nakemyksistddn hyvin avoimesti. Tahan varmasti vaikutti haastattelujen anonyymius. Muutama
haastatelluista mainitsikin, ettd voi kommentoida tietylla tavalla, koska kommentteja ei henkildida
tutkimuksessa. Tutkimuksessa ei kohdattu sitd ongelmaa, ettd haastateltavat antaisivat vain

sosiaalisesti suotavia vastauksia tai toimisivat puhtaasti tietyn tahon edustajina.
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7.3 Lopuksi

Taman tutkimuksen perusteella voidaan todeta, ettd tydmarkkinajarjestdjen asema on merkittava
TyEL.in lainvalmistelussa. Tydmarkkinajarjestdjen elakevallan juuret ovat 60-luvun TyEL:in
perustamisessa, ja nayttaa silta, ettd elakevalta sailyy niilld vielda tulevaisuudessakin.
Kaksikantaiset neuvottelut pohjustavat toteutettavia elakemuutoksia, ja neuvotteluratkaisut ovat
paatyneet usein suoraan laeiksi asti. Tastd huolimatta tydmarkkinajarjestot eivat kuitenkaan ole
varsinainen paatoksentekijataho, vaan niiden neuvottelemat ehdotukset kayvat lapi saman
poliittisen prosessin kuin mitkd tahansa muut lakiehdotukset. Nain ollen hallitus ja eduskunta
omaavat paatdsvallan, tydmarkkinajarjestét valmisteluvallan. Kun tydmarkkinajarjestét ovat
paasseet sopuun paalinjoista, jarjestelman kolmas kanta liittyy mukaan valmisteluun. Sosiaali- ja
terveysministerion rooli on vaihdellut vuosien saatossa, mutta haastateltavien mukaan viime
vuosina STM ei ole toiminut ainoastaan kumileimasimena, johon sitd on joskus aiemmin verrattu.

Nain ollen kolmikantainen valmistelu nayttaa toimivalta TyEL-jarjestelman osalta.

Tutkimustulosten perusteella voidaan todeta, etta TyEL-jarjestelman valmistelumalleja on useita, ja
elakevalta saattaa muuttua tulevaisuudessa monella eri tavalla. Kehitysvaihtoehdoista suurin osa
sailyttaisi kuitenkin eldkevallan keskidssa tydmarkkinajarjestot. Vaikka viralliset neuvotteluryhmat
muuttuisivat tai vetovastuu vaihtuisi, nayttaa silta, ettd tydmarkkinajarjestdjen valiset neuvottelut
toimivat valmistelun paaasiallisena lahteena. Tallaisissa malleissa ei kuitenkaan ndhda ongelmaa,
silla tydmarkkinajarjestojen elakevalta on perusteltavissa ja legitimoitavissa.
Tybmarkkinajarjestdista 10ytyy asiantuntemusta. Ne edustavat jarjestelman maksajia ja edunsaajia
kattavasti, ja ne ovat kyenneet tekemaan kauaskantoisia ja kestavia elakepaatoksia. Niiden
eldkevalta on taannut myds rauhan tyomarkkinoille. Aseman sailyminen edellyttdd kuitenkin
valmistelun toimivuutta ja tehokkuutta myds tulevaisuudessa. Jos tydmarkkinajarjestot eivat paase
sopuun tarkeista linjauksista, saattaa elakevalta luisua kohti parlamentaarista valmistelua, joka

miltei ainoana kehitysvaihtoehtona veisi todellisuudessa valtaa pois tydmarkkinajarjestoilta.

Kaiken kaikkiaan tassa tutkimuksessa on siis selvitetty, miten tydeldkejarjestelmaa Suomessa
kehitetdan ja millda tahoilla on eldkevaltaa. Tarkoituksena on ollut etsia myds syitda nykyisille
vallankdytén muodoille. Toisena yhtd vahvavana Kkysymyksend on tutkittu eldkevallan
kehityssuuntia ja tekijoitd, jotka osoittavat vallan siirtymispaineita. Tutkimuksessa ei ole arvioitu eri
kehitysvaihtoehtojen todennakdisyyksia, vaan tarkoituksena on ollut eritelld ja analysoida eri
vaihtoehtoja. Tulevaisuuden kannalta TyEL-jarjestelman omaleimaisuus mahdollistaa yhta hyvin
niin korporatististen perinteiden jatkuvuuden tai poliittisten instituutioiden vaikutusvallan kasvun

kuin markkinaperusteisen Kilpailun lisdamisenkin. Jos tydmarkkinajarjestot kykenevat tekemaan
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kestavia ja hyvaksyttdvia paatoksia elakejarjestelma@n kannalta, on niiden valta-asemaa hyvin
hankala murentaa. Eika valta-asemien muuttaminen taman tutkimuksen valossa ole

tarpeellistakaan.
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Hallitus ja eduskunta,

Sosiaali- ja terveysministerio,

Tyobelakelaitokset,

Puolueet,

Tyomarkkinajarjestot (elakeneuvotteluryhma)

Muita tahoja?

— Miten toimijoiden roolit ovat muuttuneet viime vuosina ja miksi?

3 MITEN NYKYINEN MALLI ON TOIMINUT?
— Nykyjarjestelman vahvuudet

— Nykyjarjestelman heikkoudet

— Nykyjarjestelman mahdollisuudet

— Nykyjarjestelman uhat

4 TULEVAISUUS

— Onko nahtavissa jotain sellaisia tekijoita, jotka osoittaisivat, ettéd jarjestelman kehittdminen ja
valtarakenne muuttuisivat tulevaisuudessa? Mita nama tekijat ovat?

— Miten tyGelakejarjestelmaa pitaisi kehittaa, kenella elakepoliittinen valta pitaisi olla ja miksi?

— Pitaisikd tydmarkkinajarjestdjen asemaa paatdksenteossa muuttaa ja miten?

— Jos muutoksia vallassa tapahtuu, mitéd ne voisivat pahimmillaan/parhaimmillaan merkita?

5EU
— Onko EU aiheuttanut muutoksia lainvalmistelun ja paatéksenteon osalta?

— Onko tulevaisuudessa odotettavissa muutoksia ja millaisia?



