ARTIKKELIT | SORSA & JOHANSON

177

Hallinnolliset jannitteet julkisyksityisten
elakejarjestelmien uudistumiskyvyn

lahteena

Ville-Pekka Sorsa & Jan-Erik Johanson

ABSTRACT

Administrative tensions as a source
of reform capacity in public-private
pension systems

The purpose of the paper is to study the tensions
that the institutional combination of ideal type
logics of public administration and corporate
governance generate in the so-called first-pillar
public-private pension systems, and the effects
these tensions may have on the reform capacity
of the system. The paper is based on a case study
of the Finnish mandatory earnings-related pen-
sion scheme for private sector workers (TyEL).
It argues that the logics of both ideal types can
be combined either by enabling both logics in
parallel, by clearly demarcating the boundaries
of both logics, or by actively suppressing one
of the logics. The TyEL scheme combines log-
ics from both paradigms in ways that resemble
a franchising-type combination of administra-
tive paradigms, with some limitations. The main
institutional tensions between the key actors in
the field are caused by asymmetries in the de-
centralisation of the TyEL scheme, and by the
respective roles of the social partners and in-
stitutional brokers. These tensions have helped
spur institutional innovation, thereby enabling
solutions unavailable within ideal type models
and defending the system from external pres-
sures. However, these innovations have also re-
inforced the existing tensions.
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JOHDANTO

Suomen yksityisen sektorin lakisddteinen tyo-
eldkejarjestelmd (TyEL) yhdistdd toiminnalli-
sesti kahta hallinnon toimintalogiikkaa paatok-
senteon kolmikantaisella kentilld. Elidkkeiden
tuotannosta vastaa julkisyksityinen koneisto,
josta padttivat valtiovalta, tydnantajat ja tyon-
tekijit. Suomen tyoelikejirjestelmd on puoli
vuosisataa toiminut julkisen ja yksityisen sek-
torin kumppanuus, joka lakisditeisten eldke-
jarjestelmien kansainvilisessd historiallisessa
katsannossa nadyttdd melkoiselta kummajaiselta.
Niin sanotut julkisyksityiset eldkejdrjestelmat
ovat kuitenkin yleistyneet nopeasti viimeisen
muutaman vuosikymmenen aikana. Pelkistddn
Euroopassa ensimmdiseen pilariin kuuluvissa
eli julkisesti médritellyissd eldkejarjestelmissd on
mukana yksityisid elementtejd jo yli 15 maassa
(Euroopan komissio 2008)."

Tieteellisessd tutkimuksessa on kiinnitet-
ty toistaiseksi erittdin vdhdan huomiota nididen
julkisyksityisten eldkejérjestelmien hallintoon
ja organisointiin yleisesti ottaen seki erityisesti
sithen, miten yksityisten ja julkisten hallinto-
mallien yhdistiminen vaikuttaa jirjestelmin
hallinnointiin kdytinngssid. Akateemisessa tut-
kimuksessa on kiinnitetty organisointitavan si-
jaan teoreettista huomiota ldhinni sithen, miten
elikejirjestelmid voidaan luokitella ja vertailla
jarjestelmdn “omistajuuden” (pilarijako) tai
elike-etuuksien roolin (eliketurvan kerrokset)
perusteella. Aihepiirin tiimoilta on kdyty vihin
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keskustelua osittain myos ilmion viimeaikaisuu-
den ja siitd johtuvan vihiisen empiirisen tarkas-
telun takia.

Perustaltaan eldketurvan jirjestiminen on
hallinnollisesti pettavin yksinkertaista. Eldkejar-
jestelmid on hallinnolliselta logiikaltaan karika-
tyyrinen rahanjakoautomaatti, johon kuuluu
varojen kerddaminen elikkeiden maksua varten
ja kerittyjen maksujen jako elikkeensaajille.
Eldketurvan jédrjestiminen ei vaadi paljoa tyo-
voimaa ja elikemenojen kehitys on yleensid
mahdollista ennustaa pitkille tulevaisuuteen.
Voisi ajatella, ettd tiltd pohjalta monet elidketur-
van jdrjestimiseen liittyvdt pohdinnat voidaan
turvallisesti jdttdd alan asiantuntijoiden tehti-
viksi, eikd julkisen ja yksityisen sektorin viliset
kumppanuudet tdlloin nadytd ainakaan erityisen
hankalilta ratkaisuilta.

Niin ei kuitenkaan ole. Eliketurvan jirjes-
tdminen vaatii jatkuvaa poliittista harkintaa ja
kehitystyotd. Eldkejdrjestelmin tekee hallinnol-
lisesti kiinnostavaksi se, ettd siind pdadytddn
vdistamittd tekemddn ratkaisuja sopivasta eld-
keturvan tasosta, sukupolvien vilisistd tulon-
siirroista, maksujen ja tilittimisen periaatteista
sekd riskienjaosta yksilon, elikejarjestelmin ja
yhteiskunnan vililld. Eldkkeiden jédrjestiminen
vaatii runsaasti tietojenkisittelyd, miki asettaa
hallinnolle monia vaatimuksia. Sokerina poh-
jalla eldketurvaan liittyy usein suuria pddomia,
joille monet mielellddn osoittavat sopivaa kiyt-
tod. Sijoitustoiminnallekin on monia erilaisia
organisointitapoja. Elikejirjestelmit ovat poliit-
tisesti tulenarkoja ja sisiltdvit hyvin usein vah-
voja hallinnollisia jannitteita.

Suomen yksityisen sektorin palkansaajien
lakisddteistd tyoeldkejirjestelmdi tarkastelevan
empiirisen tapaustutkimuksemme (Johanson &
Sorsa 2010a) perusteella voidaan esittdd lukui-
sia hypoteeseja julkisyksityisen eldkejirjestel-
min hallinnon institutionaalisesta luonteesta.
Tutkimuksen mukaan hallinnon institutionaa-
liset rakenteet ja hallintotavat vaikuttavat sii-
hen, milld tavalla eldkejdrjestelmid kehitetdan.
Yksityisen ja julkisen hallintomallin yhdistimi-
sen tuottamat institutionaaliseen luokitteluun
liittyvit epidselvyydet ja niihin episelvyyksiin
palautuvat jannitteet hallinnon kidytinnoissia
voivat edistdd elikejarjestelmdn muutoskykyi ja
siten jdrjestelmdn institutionaalista kestavyyttd
(ks. tarkemmin Johanson & Sorsa 2010b).

Tédmin artikkelin tarkoituksena on tarkas-
tella hallinnon instituutioiden sijaan sitd, milld
tavalla tygelikejirjestelmén hallintomallissa yh-
distetddn julkisen ja yksityisen hallintomallien
ideaalityyppisid periaatteita, ja millaisia seurauk-
sia ndiden periaatteiden yhdistdmiselld on jar-
jestelmin uudistumiskykyyn. Uudistumiskyvyn
kasittely on rajattu organisaatiokentin avaintoi-
mijoiden roolien, tehtdvien ja suhteiden muu-
tokseen, jotta tutkimuskysymykseen voisi vas-
tata yhden artikkelin mahdollistamassa tilassa.
Artikkelissa ei siis kisitelld esimerkiksi koko
tyoeldkejirjestelmidn taloudellista kestdvyyttd
tai yhteiskunnallista legitimiteettid sellaisenaan,
vaan ainoastaan siltd osin kuin kysymykset ni-
kyvit jéirjestelmidn avaintoimijoiden roolien,
tehtdvien ja keskindisten suhteiden muutoksina
ja muutospaineina.

Artikkelin kantavana ldhtokohtana on ajatus,
ettd kaikki julkisyksityiset jdrjestelmit ovat hal-
linnollisia jdrjestelyitd, jotka yhdistavit yksityi-
sen ja julkisen hallintomallien ideaalityyppisii
periaatteita ja piirteitd institutionaalisesti mo-
ninaisilla tavoilla. Kaikissa jirjestelmissd myos
omaksutaan aina joitain molemmista ideaa-
lityypeistd jopa vahvasti poikkeavia piirteitd
jarjestelmikohtaisten ratkaisujen myotid. Mutta
missd maidrin julkisyksityisen jirjestelmin hal-
linnon jdnnitteet palautuvat ideaalityyppisten
hallintomallien ristiriitaan ja missd mairin sel-
laisille jdrjestelmikohtaisille institutionaalisille
ratkaisuille, jotka eivit palaudu tihidn ristirii-
taan? Entd millaiset ideaalityyppien institutio-
naaliset yhdistdmistavat voisivat edistdd jérjes-
telmédn toimijoiden roolien ja tehtdvien muu-
toskykyd? Artikkelin padmédrind on tarkastella
paitsi tyoelidkejirjestelman hallintomallin jérjes-
telmikohtaisia periaatteita myds vastata nditd
julkisyksityisia elikejirjestelmid laajempaan jul-
kisyksityisid jarjestelmid yleiselld tasolla koske-
vaan teoreettiseen kysymykseen TyEL:n tapaus-
tutkimuksen avulla.

Suomalaisen TyEL:n yhteiskunnallinen teh-
tdvd on tirked, minkid vuoksi sen tutkiminen
on jo sellaisenaan hyvin perusteltua. Jirjestelma
tuottaa merkittiville osalle suomalaisista val-
taosan vanhuuden taloudellisesta turvasta. Hal-
linnollisesti tydeldkejdrjestelmd on erityisen
mielenkiintoinen kahdesta syystd. Ensinnikin
TyEL on vakiintunut ja kypsd julkisyksityisen
yhteistoiminnan muoto, joka on sekd malliesi-
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merkki ettd koetinkivi arvioitaessa muita alati
lisdantyvid, mutta vield vakiintumattomia jul-
kisyksityisid malleja. Toiseksi Suomen tydelike-
jdrjestelmi toimii mielekkdind institutionaalise-
na vertailukohtana muiden yksityisid toimijoita
sisdltdvien julkiseksi luettavien elikejirjestel-
mien erittelyssa.

Artikkeli alkaa lyhyelld pohdinnalla siit4,
millainen TyEL-jdrjestelmi on luonteeltaan jul-
kisyksityisend jdrjestelmand. Tédssd yhteydessd
keskitytddn jirjestelmin jo tutkittujen yksityis-
kohtaisten instituutioiden sijaan hallinnon pe-
riaatteellisiin 1dhtokohtiin. Tamén jéilkeen artik-
kelissa siirrytddn tarkastelemaan julkisen ja yksi-
tyisen hallintomallin ideaalityyppisid eroja sekd
vertaamaan tydelidkejirjestelméin hallinnollisia
piirteitd ndihin malleihin. Neljinnessd osiossa
pohditaan sitd, missd mdaidrin ideaalityyppien
ristiriidat voivat edistdd tyoeldkejirjestelman
uusiutumiskykyid. Artikkelin lopuksi esitetddn
johtopédtoksid julkisen ja yksityisen hallinto-
mallin yhdistdmisestd tydelikejirjestelmassa.

TYOELAKEJARJESTELMA
JULKISYKSITYISENA JARJESTELMANA

Julkisyksityinen yhteistoiminta (public-private
partnership, PPP) viittaa julkisten ja yksityisten
toimijoiden sellaiseen pitkdaikaiseen yhteistoi-
mintaan tuotteiden ja palveluiden tuottamisek-
si, jossa osapuolet jakavat riskejd, kustannuk-
sia ja voimavaroja (Ham & Koppenjan 2001).
Institutionaalinen yhteistyd, toimintaohjelma-
verkostot (policy networks), infrastruktuurisopi-
mukset, yhteis6jen kehittdminen tai kaupunki-
alueiden uudelleenkehitys ovat pidiasiallisia
julkisyksityisen yhteistoiminnan toiminnallisia
alueita. Suomen yksityisen sektorin tydeldkejar-
jestelmd on esimerkki institutionalisoidusta yh-
teistyostd (lisdd esimerkkejd, ks. Hodge & Greve
2005). Satunnaisia projekteja institutionalisoi-
dumpia julkisen ja yksityisen sektorin toimijoi-
den kumppanuuksia kutsutaan tissi artikkelissa
julkisyksityisiksi jérjestelmiksi.

Julkisyksityisilli jirjestelmilld on ainakin viisi
ideaalityyppistd muotoa: yksityisen toiminnan
julkinen valmistelu ja mahdollistaminen (public
leverage), julkisten tehtdvien toimeenpanon so-
pimusperusteinen ulkoistaminen, franchising eli
sddnnellyn tehtdvdn toimeenpanon lisensiointi,
kustannusten jakoon liittyvit jatkuvat yhteis-

hankkeet (joint ventures) ja muodoltaan avoi-
met strategiset kumppanuudet (Skelcher 2005).
Suomen TyEL-jirjestelmissi on edelld esitetyis-
td malleista eniten kyse franchising-muotoisesta
julkisyksityisestd jarjestelmastd, jossa julkisten
monopoliluonteisten tehtivien toimeenpano on
pitkdaikaisesti myonnetty erityisasemassa olevil-
le yksityisille toimijoille. Jarjestelmdn monopo-
liluonteisuudesta voidaan toki kiistelld, koska
jarjestelmi voidaan hahmottaa myos sddnnelty-
ni tyomarkkinaeldkkeend — Matti Louekosken
sanoin tyomarkkinaosapuolten sopimuksena,
jonka muistiinpanot on tehty lain muodossa.
Hallinnollisesti vaihtoehto on silti osuvin, koska
Suomen elikelainsdddiannolld médritellddn tyo-
elidkelaitokset, joiden ainoa tehtdvi on toteuttaa
tyontekijdin ja yrittdjdin elikelakien mukaisia
tehtdvid ja eldkelaitoksista annettujen lakien
mubkaista rahaliikennetta.
Franchising-kumppanuuteen kuuluu usein
”julkista intressid” tai “yhteishyvdd” palvelevia
yrityksia (public interest companies), jotka voivat
kilpailla keskendin tai muita yrityksia tai julkis-
ta palveluntarjoajaa vastaan. Niille yrityksille
on tyypillistd ennen kaikkea osakkeenomista-
jien puuttuminen, riippumattomuus valtiosta
ja ennalta médriteltyjen julkisten palveluiden
tarjoaminen (Maltby 2003). Franchising-mal-
lin mukaisesti tyoeldkejirjestelmin tuottajat eli
elikelaitokset on toimiluvan saamisen jilkeen
suljettu suoran valtiollisen vaikutuksen ulko-
puolelle ja sidottu mddriteltyjen palveluiden
tuottamiseen. TyEL-jédrjestelmd on hajautettu
useisiin yksityisiin eldkelaitostyyppeihin. TyEL
poikkeaa julkista intressid palveleviin yrityksiin
perustuvista franchising-mallista ainakin siten,
ettd tyoeldkeyhtiot voivat olla de jure voittoa
(rajoitetusti) tuottavia osakeyhtigitd. Toisaalta
kahta pienintd elikeyhtiotd lukuun ottamatta
eldkeyhtiot ovat nykyéddn vain palvelun keskeis-
ten sidosryhmien hallinnoimia keskindisid yh-
ti6itd, minkd vuoksi elidkeyhtiot voidaan de facto
ymmirtdd julkista tai ainakin sitd muistuttavaa
kollektiivista intressid palvelviksi yrityksiksi.
Voidaan sanoa, etti tydelikejirjestelmin
muodostaman kentidn “rajat” on vedetty pitkél-
ti franchising-mallin mukaisesti. On kuitenkin
huomattava, ettd tyoeldkejarjestelmissd ei ole
kyse puhtaasti julkisen palvelun tarjontaan pe-
rustuvasta tilaaja—tuottaja-mallista, jossa valtio
maksaa yksityiselle toimijalle julkisen palvelun
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toimeenpanosta. TyEL:n tapauksessa valtio ai-
noastaan pakottaa tyonantajat ja tyontekijit
lakisdéteisesti maksamaan elikemaksunsa eld-
kelaitoksille eikd osallistu jdrjestelman rahoi-
tukseen edes merkittdvien suorien avustusten
tai tukien muodossa. Valtio osallistuu toki ko-
konaiseldkejirjestelmdn rahoitukseen verora-
hoitteisten kansaneldkkeiden ja erdiden, mui-
den jirjestelmien ohella tyoelikejirjestelmidi
valvovien, elinten rahoituksen muodossa. TyEL-
jarjestelmissi ei silti ole kyse puhtaasti julkisen
palvelun tuottamisesta vaan ainoastaan julkises-
ti méiritellyn ja sddnnellyn yksityisrahoitteisen
palvelun toteuttamisesta franchising-mallin
mukaisella rakenteella.

Markkinatoimintana TyEL on melko tyypil-
linen franchising-mallin edustaja. Tuotteella
ei kilpailla: se on kaikille ty6elikevakuutuksen
ottaville sama, mutta tuottajan voi valita esi-
merkiksi maineen tai tuotteen oheispalvelui-
den perusteella. Kilpailu poikkeaa eldkelaitos-
tyyppien vilisen ja elikeyhtividen keskindisten
kilpailumallien osalta (ks. Johanson & Sorsa
2010a; Rajaniemi 2007). Eri laitostyypit eivit
kilpaile toisiaan vastaan taloudellisesti, vaan
laitostyypin valinta palautuu muihin tekij6ihin.
Tehtidvikentdn ja sddntelyn yhtendistimisen jil-
keen laitostyypit poikkeavat lihinni tyonteki-
joiden ja tyonantajien paitosvallan jakautumi-
sen suhteen (ks. tarkemmin Kallio 2005; 2008).
Eldkeyhtividen tyypin sisilld kilpailu tapahtuu
muodollisesti ennen kaikkea palveluiden hin-
nalla: hyvit sijoitustuotot tai elidkeyhtididen
tehokkuus antavat mahdollisuuden palauttaa
osan eldkemaksuista asiakkaille. Eldkelaitosten
vilinen kilpailu on, vaikkakin vaikeaa ja rajoite-
tusti lapindkyvii, erds kentdn vahvimpia voimia
elikeyhtividen nidkokulmasta (Sorsa 2011a).
Tosiasiallisia kilpailukeinoja ei tosin ole vield
tutkittu tieteellisesti.

On huomattava, ettd toisin kuin puhtaas-
sa franchising-mallissa, tyoelikejirjestelmis-
sd kilpailevien tuottajien viliset suhteet eivit
noudata kilpailun logiikkaa “lukkoon lyddyn
tuotteen” tuotannon mielessd tdysimdaraisesti.
Eldkeyhtiot ovat monien eri maiden vakuutus-
yhtivdiden tavoin toisiinsa sidoksissa muun mu-
assa konkurssiyhteisvastuun perusteella (so. jos
elikelaitos menee konkurssiin, muut laitokset
ottavat elikevastuut hoidettavakseen). Lisiksi
eldkelaitokset tekevit paljon yhteistyotd jarjes-

telmdin liittyvien laskuperusteiden madrittele-
misessd. Jarjestelmdssd on siis mukana monia
julkishallinnollisia elementteji, jotka rajoittavat
franchising-paradigman mukaista kilpailua.

Toinen rajoitus franchising-paradigmalle
on jirjestelmin korporatistinen pditoksenteko-
malli. Tyomarkkinaosapuolten keskusjirjestot
ja muut kollektiiviset edustajat esimerkiksi hal-
litsevat kentin keskeisid koordinaatioelimii ja
kehittdmisryhmid. Tyonantajat ja tyontekijit
omistavat myos kollektiivisesti tyoelakelaitok-
set, jotka puolestaan omistavat tydeldkevarat
yksityisen hallinnon logiikan mukaisesti. Olisi
silti vddrin sanoa, ettd tyomarkkinaosapuolet
hallitsevat koko organisaatiokenttdd. TyEL-
jarjestelmd on useiden julkisten ja yksityisten
toimijoiden pelikenttd. Sosiaali- ja terveysmi-
nisterié (STM), Eldketurvakeskus (ETK), Tyo-
elikevakuuttajat (TELA), eldkeyhtiot, -sditiot
ja -kassat, Finanssivalvonta sekd lukuisat tyo-
ryhmit ja muut asiantuntijaelimet muodostavat
julkisyksityisen verkoston, jonka monet toimijat
ovat tehneet institutionaalista tyotd jarjestelman
muodostamisessa sekd tekevit sitd jatkuvasti
jarjestelmin yllapitimiseksi ja muuttamiseksi
(Johanson & Sorsa 2011).

STM toimii organisaatiokentidn laidalla si-
jaitsevana muodollisena “lupavirastona” ja Fi-
nanssivalvonta eldkelaitosten toiminnan valvo-
jana ja ohjeiden laatijana. Ndiden julkisten
toimijoiden rooli kentin ”sisipuolella” on kui-
tenkin rajattu. Julkisen sektorin nikokulmasta
tydelikejirjestelmin keskeiset “sisdiset” toimijat
ovat elikelaitokset, ETK ja TELA. Eldkelaitokset
ja niiden koordinaatio-organisaatiot hoitavat
tirkeitd sosiaalipolititkkaan liittyvid julkisia
tehtdvid julkiseksi midritellyssd elikejirjestel-
missd. Tdssd mielessd ne ovat vilillistd julkishal-
lintoa, vaikka ne eivit toimi kovinkaan selvisti
valtioneuvoston tai ministeriéon ohjauksessa.
Eldketurvakeskuksen aseman yhteydessd kiyty
oikeustieteellinen keskustelu taas on kiinnit-
tdnyt huomionsa siihen, ettd yksityisen ETK:n
tehtédviin voi erdiden tulkintojen mukaan liittyad
viranomaistoimintaan liittyvia piirteitd, joiden
antaminen ei-julkiselle organisaatiolle voi ol-
la ongelmallista (ks. Myllymaki 2009; Arajdrvi
2006; Huhtanen 2006).

On my6s huomattava, ettd jirjestelman ul-
koiset suhteet vaikuttavat jarjestelmin sisdiseen
toimintaan lukuisilla eri tavoilla. Esimerkiksi
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EU:n jdsenyysneuvottelujen myotd saatu poik-
keus unionin henkivakuutusdirektiivistd on
lisdnnyt tarvetta korostaa koko elikejirjestel-
min julkista luonnetta (ks. alla), mutta toisaalta
se on myos antanut kentidn sisilld lisdd painoa
Kilpailuviraston kaltaiselle uudelle toimijal-
le, joka on kiinnittinyt huomiota ensisijaises-
ti kilpailun puutteisiin elikevakuutuksessa.
Tulevaisuudessa elidkejirjestelmien yhteniisti-
mispyrkimykset ja talouspolitiikan kontrolloin-
ti aiempaa enemmin EU-tasolla voivat tuottaa
vastaavanlaisia tilanteita, jotka muuttavat seka
julkisen etté yksityisen sektorin toimintalogiik-
kaa. Esimerkiksi EU:n Economic Governance
-malli voisi sekd kohentaa valtiovarainminis-
terién roolia TyEL-kentilld ettd lisitd paineita
jarjestelmin yksityisen luonteen korostamiseen
julkisten kestdvyysvajeiden kontrollipyrkimys-
ten varjolla.

Edellad sanotun perusteella TyEL:id voi ldhes-
tyd yhtd lailla yritystoiminnan kuin julkisen sek-
torinkin lihtokohdista. Kun molemmat voivat
antaa vain osittain patevian kuvauksen, jdi eldke-
jarjestelmi vddjadmaittd harmaalle alueelle, joka
liudentaa niin politiikan kuin voitontavoittelun-
kin merkitystd. Hallinnon tutkijan kisitearse-
naalin avulla TyEL-jirjestelmistd voi loytdé niin
“hidivehallintoa” kuin “ndenniismarkkinoita-
kin” ja jarjestelmin voi asettaa yhti lailla "viran-
omaistoiminnan” kuin yritystoiminnan liepeille
sijoittuvan “varjotyon” piiriin.

TyEL-jdrjestelméd on hypoteettisesti luonte-
vinta ymmartdd hallinnollisesti julkisyksityise-
nd franchising-jirjestelmdnd, jossa kilpailu,
rahoitus, jirjestelmin kehittdiminen ja julkinen
valvonta eivit noudata franchising-mallin ideaa-
lityyppistd kuvausta. Suomen lakisddteinen
tyoeldkejirjestelméd on kokenut lukemattomia
pienid institutionaalisia muutoksia koko ole-
massaolonsa ajan — jopa siind mittakaavassa,
ettd eldkepolitiikan suuret linjat eli paradigmat
ovat muuttuneet (Hinrichs & Kangas 2003)
— mutta hallinnon franchising-paradigma on
jatkanut elimdinsi jarjestelmén synnystd alkaen
nykypiiviin saakka edelld esitellyssd muodossa.
Hallintomallin eri piirteiden painoarvot ovat
toki jonkin verran muuttuneet. Aiemmin esi-
merkiksi suurin osa elidkeyhtidistd valitsi voittoa
tavoittelevan osakeyhtiomallin nykyisin hal-
litsevan keskindisen yhtiomallin sijaan. Lisdksi
lain méirittelemd tyomarkkinaosapuolten mi-

nimiedustus oli aiemmin nykyistd vihdisempi.
(Niemeld 1994.)

TYOELAKEJARJESTELMA JA JULKISEN JA
YKSITYISEN HALLINNON IDEAALITYYPIT

Tarkasteltaessa satunnaista yksityisen tai julki-
sen sektorin yksittdistd toimijaa, esimerkiksi
voittoa tavoittelevaa vakuutusyhtioti ja sosiaa-
livakuutusta toimeenpanevaa virastoa, voimme
havaita ndiden toimijoiden piddméiirinasette-
luiden olevan lihtokohtaisesti hyvin erilaisia.
Julkishallinnon ideaalityypit weberildisestd by-
rokratiasta uuden julkisjohtamisen (New Public
Management) kautta uuteen julkispalveluun
(New Public Service) korostavat lukemattomis-
ta eroistaan huolimatta muodollisen politii-
kan mukaan muuttuvia toiminnan pidmaiiria.
Julkishallinnon pidamaéirit voivat olla myds am-
bivalentteja. Esimerkiksi uuden julkisjohtamisen
ideaalityypissi toiminnan tehokkuusvaatimuk-
set voivat vaikuttaa merkittivisti pdaméairiin,
aivan kuten uudessa julkisen palvelun ideaalissa,
jossa palveluntarjoajat auttavat kansalaisia paitsi
saamaan lakisddteisid palveluita my6s artikuloi-
maan omia tarpeitaan ja intressejddn paremmin.
(Denhardt 2007.)

Julkishallinnon rinnalle tidssd yhteydes-
sd luontevimmin nostettava ideaalityyppi on
corporate governance eli yhtion hallinnointi.
Yritystoiminnassa pddmddrdt ovat nimittdin
tavallisesti selkeitd ja vakaita: yritysten muodol-
liset padmadrit, kuten voiton tekeminen osak-
keenomistajille on “hakattu” yhtiojarjestyksiin
ja mahdollisesti jopa lainsddddntoon (kuten
Suomessa). Keinot pddmdirien saavuttamiseen
tehokkaasti toki vaihtelevat huomattavasti.

Julkista ja yksityistd hallintoa erottavat pel-
kin pddméirinasettelun ohella ainakin kolme
toimijoihin liittyvdd, yhteistyotd potentiaalises-
ti rajoittavaa hallinnollista tekijda (Schaeffer &
Loveridge 2002). Ensinnikin yksityisten orga-
nisaatioiden johtajat ovat yleensd tilivelvollisia
vain omistajille ja vilittomille sidosryhmille
pitkalti suljetuilla areenoilla, kun taas julkishal-
linnossa tilivelvollisuus on julkisuudessa kes-
kusteltua ja liittyy laajempaan demokraattiseen
legitimiteettiin. Kansalaiset toisin sanoen ”omis-
tavat” julkishallinnon. Toiseksi yksityisessd hal-
linnossa joudutaan tavallisesti turvautumaan
pehmeidmpiin kontrollimenetelmiin, kun taas



182

HALLINNON TUTKIMUS 3/2011

julkishallinnossa toimintaa voidaan ohjata mo-
nin vikivaltamonopolin tuomin voimakeinoin.
Kolmanneksi yksityinen sektori on huomatta-
vasti riippuvaisempi vilittomistd rahoituslih-
teistadn eli kdyttomaksuista ja sijoittajista kuin
verovaroin toimiva julkishallinto. Vaikka yksi-
tyisen sektorin toimijoiden toimintakenttd on
yleenséd ennalta kidsin vihemmin rajoittunutta
kuin tehtdvdnannoiltaan tdsmaillisen julkisen
sektorin, rajoittavat rahoittajien ja maksavien
asiakkaiden intressit toimintaa hyvin vahvasti.

Edelld sanotun perusteella yksityisen ja jul-
kisen sektorin hallinnoinnin ideaalityyppien
erot voidaan tiivistdd kysymyksiksi pddmaaristd
(ja mahdollisesti niihin liittyvistd suorituskyky-
odotuksista), rahoituslidhteestd, omistajuudesta
ja pakottamisesta. Ndiden lisiksi on ilmeisti, et-
td satunnaisen yksityisen ja julkisen sektorin toi-
mijan yhteiskunnalliset vaikutukset ovat toden-
nikoisesti toisistaan poikkeavia. Julkishallinnon
toiminnan vaikutukset ovat tavallisesti hyvin
laajoja, kun taas esimerkiksi satunnaisen yk-
sittdisen yrityksen vaikutukset ovat luultavasti
hyvin kapeita. Toki kyseessd on vain rajatun
yhteison sisddn asettuva ideaalityyppinen ja pe-
riaatteellinen jaottelu: monikansallisen suuryri-
tyksen yhteiskunnalliset vaikutukset voivat olla
huomattavia, kun taas pienen maan julkisen eri-
tyispalvelun vaikutukset voivat olla hyvin pie-
neen ihmisryhmain kohdistuvia. Vaikutusvalta
toimii myos toiseen suuntaan. Julkishallinnon
padmaidrit ovat yleensd lakisddteisid tai aina-
kin poliittisesti mdardytyvid. Julkishallinnolla
on tavallisesti vain jonkinasteista autonomiaa
toiminnassaan, mikd voidaan muotoilla myds
pyrkimykseksi puskuroida poliittista vaikutus-
valtaa. Yritysten kohdalla suorat poliittiset vai-
kutuspyrkimykset ovat taas harvinaisia ja suo-
rastaan poikkeuksellisia. Vaikutuspyrkimyksii
kasitellddn tdlloinkin ennemmin odotuksina
kuin vaatimuksina.

On huomattava, ettd edelld esitellyt kysy-
mykset liittyvit ennen kaikkea yksittdisten toi-
mijoiden ominaisuuksiin. Mikali tarkastelemme
julkisyksityisid jarjestelmii, tulee hallintokysy-
myksid tarkastella my6s jérjestelmitasolla pelk-
kien yksittdisten toimijoiden ominaisuuksien
sijaan. Tarkastelemme tdssd yhteydessd jarjes-
telmdn hallintoa organisaatiokentin tasolla.
Organisaatiokentdn pohdinta tuo edelld mai-
nittujen tekijoiden lisaksi mukaan ainakin kaksi
olennaista kysymystd: miten palvelun/tuotteen

tuottaja valitaan ja miten kentdn avaintoimijoi-
den suhteet jirjestetddn (ks. esim. Scott 2008).

Julkishallinnossa tuote on yleensi ennalta
madiritelty ja sitd kautta myds tuottajan valinta
on ilmeinen: julkisoikeudellinen laitos tai muu
toimija jdrjestdd palvelun ja julkiset valvonta-
elimet kontrolloivat palvelun saantia ja toteu-
tumista. Tuottajaa ei siis valita, vaan tuotteen
saanti varmistetaan. Corporate governance
-mallissa niin tuote kuin tuottajakin valitaan
markkinamekanismin kautta eli palvelun osta-
misen ja myymisen perusteella. Julkishallinnon
ideaalityypissd kaikki kentdn avaintoimijat ovat
kiinteissd yhteistyo- ja avoimissa tiedonvaihto-
suhteissa. Yritysmaailmassa tilanne on pdinvas-
tainen: yritykset kilpailevat ja toimivat yrityssa-
laisuuden piirissa.

Miten niitd kahta ideaalityyppid voidaan
yhdistdd julkisyksityisessid jirjestelmdassd? Vaih-
toehtoja yhdistdmistavoiksi on ainakin kolme.
Niitd tapoja voidaan havainnollistaa edelld ksi-
tellyn franchising-mallin avulla. Ensimmaisessi
tavassa omaksutaan molempien ideaalityyp-
pien piirteitd yhtendisesti. Franchising-mallissa
palvelun ostaja valitsee sen tuottajan. Toisaalta
tuottaja ei ole mikd tahansa yritys, vaan julki-
sella erityismandaatilla toimiva yritys tai muu
organisaatio, jonka tuote on ennalta midritel-
ty. Samalla tavalla tuottaja voi olla esimerkiksi
osakkeenomistajien omistuksessa, mutta omis-
tajuus voi olla tarkkaan sddnneltyd tai jopa en-
nalta madriteltya.

Toisessa tavassa molemmat ideaalityypit
ovat ldsnd, mutta niiden vililli on selkei raja.
Franchising-mallissa palvelun toteuttajalla voi
esimerkiksi olla rajatusti julkisia yhteistyo- ja
tiedonvaihtovelvollisuuksia sekd rajattu kil-
pailumandaatti ja osittainen yrityssalaisuus.
Franchising-yrityksen toiminnan pdamairit
voivat olla lakisditeisid ja ambivalentteja julkis-
hallinnon tapaan, mutta tarjottujen palveluiden
kokonaisuus ja ylipddnsd vastuut voivat olla
my®os erittdin selkeidsti rajattuja.

Kolmas tapa on omaksua molemmista ideaa-
lityypeistd joitain piirteitd, mutta aktiivisesti
pitéd toisen ideaalityypin piirteitd mahdollisim-
man vihdisind. Franchising-yrityksen toiminta
voi perustua puhtaasti vapaaehtoiseen kiytt6on
ja asiakasmaksuihin. Lakisdédteisen toiminnan
pddmadrdt voivat kuitenkin johtaa esimerkiksi
tilanteeseen, jossa palvelun hinta ei riitd katta-
maan toimintakuluja, jolloin rahoitusta tulisi
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Taulukko 1.  Tydeldkejarjestelma hallintomallien ideaalityyppisten piirteiden valossa.
Julkishallinto TyEL Corporate Governance
Tuottajan valinta Julkiset valvontaelimet | Julkisesti ja yksityisesti Palvelun kayttajien
kontrolloivat valvotun tuottajan valinta | ostamiskayttaytyminen
palveluntarjoajaa vakuutuksen ottajan
toimesta
Avaintoimijoiden Palvelua tarjoavien Palvelua tarjoavien Palvelua tarjoavien
keskinaiset suhteet organisaatioiden organisaatioiden organisaatioiden valinen
yhteistyd rajoitettu kilpailu ja kilpailu
rajoitettu yhteistyo;
kentan muiden
toimijoiden yhteisty®
Rahoituslahde Budjettirahoitus Maksuihin perustuva Maksuihin perustuva
rahoitus rahoitus
Poliittinen vaikutusvalta | Vaikuttamisyritysten Valikoitu vaikutusvalta, Vaikuttamisen kasittdminen
puskurointi laajat yhteiskunnalliset poikkeuksellisina
odotukset odotuksina
Pakottaminen Pakollinen kaytto ja Pakollinen kaytto ja Vapaaehtoinen kaytto ja
rahoitus rahoitus maksu kaytettdessa
Vaikutusten ulottuvuus Laaja yhteiskunnallinen | Laaja kokonaisvaikutus, Kapea yhteiskunnallinen
vaikutus mutta vaihtelee vaikutus
laitoskohtaisesti
Omistajuus Kansalaiset Lakisaateisesti Osakkeenomistajat
maaritellyt omistajat
(vakuutuksenottajat,
vakuutetut ja
takuuosuuksien
omistajat)
Paamaarat ja Ambivalentit ja Selkedt, mutta muuttuvat | Selkedt ja vakaat
suorituskykyodotukset muuttuvat

lain mukaan tdydentdd budjettirahoituksella.
Tiéssd tilanteessa yrityksen palveluiden hintaa
voidaan pyrkid aktiivisesti sddntelemdin, jottei
tarvitsisi turvautua julkishallinnolle tyypilliseen
budjettirahoitukseen.

Suomen lakisditeinen tyoelidkejirjestelma
yhdistdd julkishallinnon ja yhtiohallinnoinnin
ideaalityyppejd lukuisilla eri tavoilla. Hyvin
pieni osa jdrjestelmidn ratkaisuista perustuu
vain toiseen ideaalityyppiin, eikd ideaalityyppi-
sistd periaatteista tdysin poikkeavia ratkaisuja
juuri 16ydy. Jarjestelmi edustaa puhtaasti jul-
kishallintoa ainoastaan siind mielessd, ettd sen
kaytto ja rahoitus on pakollista, ja puhtaasti
yhtiohallintoa vain siind mielessd, ettd rahoi-
tus perustuu tdysimédrdisesti maksuihin eikd
budjettirahoitukseen. Koska nidmikin piirteet
liittyvit toisiinsa loogisesti, on hyvin luontevaa

puhua TyEL:st4 aidosti julkisyksityisend jérjes-
telména.

Suuri osa jirjestelmistd muistuttaa franchi-
sing-mallin mukaista yhdistdmistapaa (ks. tau-
lukko 1). Esimerkiksi omistajuuden, tuottajan
valinnan ja vaikutusten ulottuvuudet voidaan
johtaa ldhes suoraan franchising-mallista.
Franchising-yritykselld on erityismandaatti
ja sen mukaiset omistajat — TyEL-eldkelaitos-
ten kohdalla vakuutuksenottajat (tydonantajat)
ja vakuutetut (tyontekijit). Kentdn tuote on
ennalta mdiritelty ja sen toiminta valvottua,
vaikka kilpailevan tuottajan voikin valita os-
tokdyttdytymisen perusteella. Elidkelaitoksen
koko vaikuttaa ratkaisevasti sithen, miten suu-
ri vaikutus sen toiminnalla on yhteiskuntaan.
Organisaatiokentin muut toimijat taas toimivat
julkishallinnon hengessi yhteistydssa.
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Monet yhdistelytavoista ovat ndenniisesti
franchising-mallin mukaisia, mutta tarkemmas-
sa katsannossa osoittautuvat mallia paljon mo-
nimutkaisemmiksi. Osa monimutkaisuudesta
johtuu epasymmetrioista. Elakelaitoksen tyyp-
pi ja itse organisaatio voidaan valita, kun taas
ndiden tarjoama palvelu ja organisaatiomuoto
on viimeiseen asti sddnneltyd ja suurimmaksi
osaksi ennalta médriteltyd. Valinnnan kuitenkin
tekee tyonantaja eikd vakuutettu eli tyontekija.
Elidkelaitosten omistajuudessa on vastaavanlai-
sia epdsymmetrioita. Kallion (2011) mukaan
sekd vakuutuksenottajat ettd vakuutetut ovat
tosiasiallisesti yhtididen omistajia osakkeen-
omistajien ja takuuosuuden haltijoiden ohella.
Vakuutettujen asema on samanlainen kuin va-
kuutuksenottajan, mutta heiddn etunsa suhtees-
sa tydeldkevakuutusyhtioon eivit ole yhtd hyvit,
koska vakuutetuilla ei ole vakuutuksenottajien
tapaan oikeutta esimerkiksi maksuhyvityksiin.
Voidaan sanoa, etti elikeyhtididen tilivelvolli-
suus vaihtelee omistajan mukaan, mikd on yh-
tidhallinnolle kaikkea muuta kuin tyypillisti.
Toisaalta on huomattava, ettd epityypillinen
jarjestely heijastaa jirjestelmin riskien jakami-
sen epatyypillistd tapaa heijastuksen epdsym-
metrisyydestd huolimatta.

Epdsymmetrioiden ohella toinen monimut-
kaisuutta aiheuttava tekijd on toiminnan moni-
ulotteisuus. Jédrjestelmin tarjoama eldketurva
ndyttdd ldhtokohtaisesti hyvin selkeiltd ja va-
kaalta pdamadaraltd yrityshallinnon tapaan. On
kuitenkin huomattava, ettd myos elidkesijoituk-
sille on kautta jdrjestelmédn historian annettu
erilaisia poliittisia padmiirid. Myos eldketur-
vassa tyoelikejirjestelmin painoarvoa suhteessa
kansanelidkkeisiin on muutettu, miki on koros-
tanut tyoeldkkeen suhteellista asemaa eldketur-
van jdrjestimisessd (Hietaniemi & Ritola 2007).
Pdamaidrit ovat siis yhtiohallinnoinnin tavoin
suhteellisen selkeitd, mutta voivat muuttua no-
peasti julkishallinnon ideaalityypin mukaisesti.
Ne voivat kuitenkin muuttua myds eri toimintaa
koskevien padmédrien eli sijoitusten ja elakkei-
den tarjoamisen polititkan muutoksen myota.

Lopuksi on syytd huomauttaa, etti TyEL-
jarjestelmistd 16ytyy paljon yhteneviisyyttd
kolmannen sektorin vapaaehtoisuuteen ja/tai
voittoa tuottamattomuuteen perustuviin orga-
nisaatioihin, jotka Nuttin ja Backoffin (1992)
mukaan asettuvat vilimuodoksi julkisen ja yk-
sityisen ideaalityypin viliin. TyEL:in vahvin jul-

kinen piirre (pakollisuus) ja vahvin yksityinen
piirre (maksuihin perustuva rahoitus) erottavat
elidkejirjestelmin kolmannen sektorin sopimuk-
sellisista jarjestelyistd sekd julkisia ja yksityi-
sid ldhteita yhdistavistd sekarahoitusmalleista.
Vaikutusten laajuuden vaihtelu ja poliittisen
vaikutusvallan rajoitukset kuitenkin yhdistdvit
TyEL-jdrjestelmdn erittdin vahvasti kolmannen
sektorin organisaatioihin.

Olennaisinta sekid kolmannen sektorin etti
elikelaitosten toiminnan vaikutuksissa on se,
ettd ne voivat vaihdella jirjestelmén sisédisen toi-
minnan perusteella pikemmin kuin viranomai-
sen “mahtikiskyilld”. TyEL-jirjestelméssd suora
markkinakilpailu on keskittdnyt valtaosan eld-
kevakuutuksista kahdelle suurimmalle yrityk-
selle, Ilmariselle ja Varmalle. Epédsuora kilpailu
eldkelaitostyyppien vililld — tai tyonantajien ha-
lu keskittyéd ydintoimintoihinsa, kuten julkisuu-
dessa tavallisesti esitetddn — on puolestaan vi-
hentinyt yritysten elikesditividen méardd ilman
julkisen sektorin viliintuloa. ”Mahtikiskyjen”
mahdollisuutta heikentdi edelleen se, ettd edus-
tuksellinen demokratia on suljettu pois elikelai-
tosten ylimmistd padtoksentekoelimisti, ja ettd
tyomarkkinajédrjestojen vahva asema kentilld
ylipddnsd heikentdd eduskunnan asemaa kentin
sisdisessd pddtoksenteossa.

TYOELAKEJARJESTELMAN HALLINNON
JANNITTEET JA UUSIUTUMISKYKY

Tyoeldkejirjestelmin tapa yhdistdd julkisen ja
yksityisen hallinnon ideaalityyppejd sisiltid
ainakin kaksi merkittdvdd jannitettd. Niistd
ensimmadinen ja mahdollisesti tirkein koskee
kilpailua ja yleisemmalld tasolla jarjestelmin
hajauttamista. Eldkeyhtiéiden keinot kilpailla
asiakkaista ovat paikoitellen hyvin epéselvid, mi-
ki tekee kilpailusta vaikeaa ja tuottaa jinnitteitd
jarjestelmin kehittdmiseen — miké tahansa teki-
jd voi olla kilpailuvaltti, minki vuoksi jokaista
jirjestelmdssd muutettavaa asiaa kohtaan koh-
distuu paljon mielenkiintoa. Yhteistyo ja keski-
néisriippuvuudet edelleen tuottavat merkittivid
jannitteitd kilpailutoimintaan.

Yhtiot eivit esimerkiksi pysty toteuttamaan
kilpailustrategiaansa sijoitustoiminnassa tdysin
omachtoisesti, koska sddntelymekanismi perus-
tuu kaikkien eldkeyhtividen tekemiin valintoi-
hin ja onnistumisiin (ks. tarkemmin Sorsa
2011a). Vakavaraisuusjirjestelmi voi tdmin
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vuoksi toimia yhti lailla tehokkaana kannusti-
mena kilpailuun kuin turhautumisen lihteend
kilpailussa (hyvin tai huonosti) menestyville.
Kustannustehokkuuden vaatimukset ovat taas
johtaneet jopa vaatimuksiin jirjestelmin kes-
kittamiseksi yhteen elidkelaitokseen sekd yleisten
skaalaetujen etti erityisesti hajautetun jirjestel-
mén tuomien tietohallintokustannusten suur-
ten maérin takia.

Hajautettu tydelikejirjestelmd sisdltdad kil-
pailun ja hajautuksen my6td monia hyvin kdy-
tannéllisid jannitteitd, jotka tuottavat niin ken-
tdn sisdlld kuin julkisessa keskustelussakin jat-
kuvasti ehdotuksia jdrjestelmadn kehittdmiseksi.
Elikelaitosten vilistd kilpailua on yhti lailla ha-
luttu lisdtd kuin vahentaikin, samoin yhteistyo-
td. Myos eri toimintojen “oikeasta sijainnista”
kentilld on kiyty lukemattomia keskusteluita.
Viime aikoina kentilld on pohdittu ennen kaik-
kea monien IT- ja tietohallintotoimintojen siir-
tamistd eldkelaitoksilta kentin tasolle yhteiseksi
jarjestelmiksi.

Toinen merkittdvi jannite koskee jdrjestel-
min funktioiden eriytynyttd pédiatoksentekoa.
Muodollisten regulatiivisten instituutioiden
osalta eldke-etuuksista pddtetddn julkisesti
eduskunnassa, kun taas elikevarojen sijoitta-
misesta pédtetddn yksityisesti eldkelaitoksissa.
Elidkesijoituksista kidydddn vdhintdan yhtd pal-
jon julkista keskustelua kuin elike-etuuksista
— muun muassa sijoituksien eettisyys on ky-
seenalaistettu ja sijoituksille esitetddn lukemat-
tomia “oikeita” kohteita, kuten tiehankkeet tai
suomalaiset pienyritykset. Tdmé kuitenkin joh-
taa erittdin harvoin poliittisiin toimenpiteisiin.
Puoluepoliitikkojen ja valtionhallinnon suora
vaikutusvalta kentén sisilld on rajoitettua, min-
ki vuoksi poliitikkojen tdytyisi saada tyomark-
kinaosapuolet kantojensa taakse. Sama pitee
elike-etuuksiin ja -maksuihin liittyviin kysy-
myksiin. Rukan lumilla saadut tai tarkemmin
ottaen Valtioneuvoston kansliassa vuosikausia
pyorineet ideat eivit ole kanavoituneet jirjes-
telmén institutionaaliseksi muutokseksi jo sen
takia, etté aloite tulee julkisvallan taholta.

Téassd mielessd julkisen ja yksityisen hallinnon
ideaalityypin yhdistiminen korporatistisessa
hengessd on tuottanut monia poliittisia jannit-
teitd jarjestelmén kehittimiseen. Julkisten toimi-
joiden on erittdin vaikeaa pddstd vaikuttamaan
kentdn logiikkaan. Tyomarkkinaosapuolten ja
yleisemmin kentdn keskeisten vilittdjitahojen,

erityisesti TELA:n ja entisen Puron ryhmaén eri-
laisten korkean tason neuvotteluryhmien, rooli
julkisen ja yksityisen hallintoparadigman vilissé
on erittdin keskeinen niiden jinnitteiden ki-
sittelemisessd, purkamisessa ja uusintamisessa.
Jarjestelmidn kehittimisen kannalta on myos
ratkaisevaa, millainen julkinen mandaatti eli-
kejérjestelmén kehittimistd pohtivalle tyoryh-
malle annetaan riippumatta siité, ketkd tyoryh-
missé istuvat. Tydomarkkinaosapuolilla voi olla
vahvoja intressejd vaikuttaa myos julkisen vallan
médrittelemiin mandaatteihin.

Miten ndmd jannitteet ovat sitten vaikuttaneet
jarjestelmdn uusiutumiskykyyn? Jarjestelmin
institutionaalista uusiutumiskykyé voidaan tar-
kastella ainakin koko jérjestelmin piddméirien
muutoksen, jarjestelman sisdisten ominaisuuk-
sien, kuten kustannusten jaon, sekd jirjestelman
ulkoisiin paineisiin vastaamisen aiheuttamien
institutionaalisten muutosten avulla (ks. esim.
Campbell 2004; Streeck & Thelen 2005; Crouch
2005). Tyoelikejirjestelmén jannitteet ovat ol-
leet vahvasti lasnd ainakin kolmessa kentdn roo-
lien, tehtdvien ja keskiniisten suhteiden pitkdn
aikavilin muutoksessa: sijoitustoiminnan pai-
midrien muutoksessa, elakekustannusten jaka-
misessa (eli tarkemmin ottaen tydntekijimak-
sujen kiyttoonotossa) ja jirjestelmad koskevas-
sa EU-ratkaisussa. Ndistd ensimmaiinen koskee
pddmddrien, toinen sisdisten ominaisuuksien ja
kolmas ulkoisten paineiden aiheuttamaa uudis-
tustarvetta.

Elidkerahastoinnin merkitys on muuttu-
nut TyEL:n olemassaolon aikana ratkaisevasti.
Eriiltd osin ldhes sattumanvaraisesti syntynyt
osittain rahastoiva jérjestelma antoi yrityksille
automaattisen takaisinlainauksen ansiosta mah-
dollisuuden rahoittaa elikemaksuilla yritysten
investointeja (tai tyontekijdjirjestojen esittiman
kritiitkin mukaisesti kassavirtaa, ks. Niemelid
1994). Rahamarkkinoiden vapautuessa 1980-1u-
vun lopulla yritykset eivit endd tarvinneet eldke-
rahastojen pddomia, kun lainarahaa oli saatavilla
riittdvisti muualta. Lamavuosina tydeldkevaroja
sijoitettiin paljon Suomen valtion velkakirjoi-
hin, minki johdosta TyEL auttoi valtiontaloutta
selviytyméddn poikkeuksellisen vakavan kriisi-
ajan ylitse. Tdhin viliaikaiseen sijoituspolitiikan
muutokseen ei tarvittu kentédn sisdlld juurikaan
mitddn muutoksia. Koska eldkesijoitusten alku-
perdinen tehtdvi ei kuitenkaan endi toteutunut,
alettiin heti laman jalkeen muuttaa sijoitussdan-
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tojd ja kasinovuosien aikaisen huolimattoman
hallinnon takia my6s eldkelaitosten hallintoa
koskevia sdantoja.

Vuodesta 1997 eteenpiin osakesijoittamisen
ja ulkomaisten sijoitusten osuudet kasvoivat,
kun vakavaraisuussddntoji muutettiin riskisi-
joituksia paremmin tukeviksi. Nidin tydeldke-
varojen hallinta muuttui rajoitetusta kotimai-
sesta pankkitoiminnasta kansainviliseksi sijoi-
tustoiminnaksi. Samalla myos vakuutusyh-
tion asiantuntijatiedon tarve muuttui sijoi-
tustoiminnan asiantuntemusta korostavaksi.
Sijoitustoiminnan muutos on tuottanut pai-
neita myos kentédn sisdisten roolien muuttami-
seksi (ks. tarkemmin Sorsa 2011b). Esimerkiksi
sijoitustoiminnan valvojalta odotetaan kan-
sainvilisten sijoituskysymysten huomattavasti
aiempaa perusteellisempaa tuntemusta. Lisiaksi
Finanssivalvonnalta vaaditaan aiempaa laajem-
paa ymmirrystd elikeyhtididen hallinnosta ja
sijoitusprosessien luonteesta.

Kilpailun ja pditoksenteon eriyttimisen jin-
nitteet ovat vaikuttaneet ratkaisevasti sijoitus-
toiminnan kehitykseen. Itse asiassa jirjestelmin
hajauttaminen ja yksityinen toimeenpano ovat
molemmat perdisin sijoitustoiminnasta. Jarjes-
telmédarkkitehtuurin alkuperiiseni perusteluna
toimivat niin sanotun eldkerahastososialismin
periaatteet (ks. Drucker 1976) eli tyontekijoi-
den hallitsemien keskitettyjen pidomamassojen
synnyttimisen estiminen ja suomalaisyritysten
rahoituksen saatavuuden edistiminen. Ndistd
edellinen on julkisessa keskustelussa toisinaan
kuultavista argumenteista huolimatta heiken-
tynyt, koska keskusjdrjestot ovat loytdneet
yhteisen sivelen portfoliosijoitusten myota.
Jalkimmdinen perustelu sen sijaan eldd ja voi
hyvin kentilld edelleen. Varsinkin pienten elike-
yhtididen edustajat tuovat mielelldén esiin, ettd
keskittyminen voisi heikentdi yritysten kykyd
hankkia rahoitusta. Voidaan toki aiheellisesti
kysyd, missd mdidrin kysymys rahoituksen saa-
tavuudesta liittyy sijoitustoiminnan toimintata-
poihin ja missd mairin kenttdtason organisoin-
tikysymyksiin, tai missd mdidrin rahoituksen
saatavuus tarkoittaa vain sité, ettd elikeyhtiot
rahoittavat taloudellisesti huonosti kannattavia
kohteita. Tdrkedimpidd on kuitenkin huomata,
ettd argumentti ndkyy vahvasti kentdn molem-
missa hallinnollisissa jannitteissa.

Kiytinnollisten jannitteiden helpottamisek-
si olisi luontevaa siirtyd selkeimmin kohti joko

julkista tai yksityistd hallinnon ideaalityyppii.
Kilpailun kannalta olisi loogista, ettd eldkeyhtiot
voisivat tehdi sijoituksia mahdollisimman oma-
ehtoisesti. Keskindisriippuvuudet tekevit tistd
kuitenkin vaikeaa — vakavaraisuusvaatimukset
ja rahastoonsiirtovelvoitteiden muoto esimer-
kiksi tekevit pitkdn aikavilin strategisesta sijoi-
tustoiminnasta ja siten sijoitususkomuksilla kil-
pailemisesta hankalaa (Sorsa 2011a). Yhteistyon
logiikan ja suurten elikeyhtididen nauttimien
sijoitustoiminnan skaalaetujen (esim. sisdinen
vipurahastotoiminto, proaktiivinen omistaja-
ohjaus) nikokulmasta taas olisi loogista siirtyd
keskitettyyn malliin tai esimerkiksi poistaa eld-
kelaitosten yrityssalaisuus yhteistyon helpotta-
miseksi.

Tillaiset muutokset eivit kuitenkaan ole help-
poja, kun mukaan tuodaan poliittiset jannitteet.
Kentdlld peldtddn, ettd keskitetty malli toisi sa-
malla poliitikot sijoitustoiminnan padtoksente-
koon — olkoonkin, ettd jirjestelmad voisi aivan
hyvin hoitaa esimerkiksi yksi tdysin nykymuo-
toinen elidkeyhtio, jolloin pelko ei olisi yhtddn
relevantimpaa kuin nykymallissakaan. Kilpailun
lisidmisen siind mittakaavassa, ettd se ulottuisi
kentdn tuotteeseen eli lakisddteiseen elikkee-
seen, taas pelitddn johtavan helposti eliketur-
van epitasa-arvoistumiseen. Sijoitustoiminnan
kaytannollisten ja periaatteellisten ongelmien
kasittely on koko ajan erdidnlaisessa pattitilan-
teessa, jossa jokainen muutos koetaan tilan
avaamiseksi laajemmille muutoksille. Vaikka
tdmad tilanne voi estdd suuremmat jarjestelma-
muutokset, voi se yhti lailla ruokkia luovuutta
pienempien, parametristen muutosten aikaan-
saamiseksi. Hyvidnd esimerkkind tdstd toimii
sijoitusten todellisen riskin mukaan tehtidvien
luokittelujen velvoite, joka on lisinnyt sijoitus-
toiminnan joustavuutta.

Toinen jarjestelmdn merkittdvd muutos on
koskenut elikemaksujen jakamista. Tyonantaja
maksoi kolmen vuosikymmenen ajan eldke-
maksut vakuutettujen tyontekijéiden puolesta.
Vuonna 1993 my6s tyontekijoille madrittiin
oma, vuodesta 2005 alkaen osin ikiin sidottu,
noin viiden prosentin maksuosuus. Muutoksen
taustalla olivat ainakin tyonantajien halu alentaa
tyovoimakustannuksia, kustannusten jakami-
nen “lamatalkoissa” sekd halukkuus mahdollis-
taa kustannusten toisenlainen jakaminen tule-
vaisuudessa. Vastaava muutos olisi ollut vaikeaa
ideaalityyppisessd julkishallinnossa vallitsevan
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poliittisen tilivelvollisuuden oloissa. Vastaavasti
puhtaassa yhtichallinnoinnissa olisi ollut mah-
dotonta saada aikaiseksi kaikkia yrityksid sitovaa
jérjestelyd.

Muutos oli mahdollista ennen kaikkea tyo-
markkinaosapuolten intressien muutoksen
myotd. Takaisinlainauksen aikakaudella yritys-
ten kokonaan maksamat eldkemaksut legiti-
moivat varojen kiyttéd omiin investointeihin
— olihan yritysten kannalta kyseessi “oman
rahan” lainaaminen. Tyontekijan elikemaksu
oli tydantajan kannalta luonteva ratkaisu vasta
rahamarkkinoiden vapautumisen jilkeen, koska
elakevarojen kaytolle yritysten tarpeisiin ei endd
ollut legitimoinnin tarvetta.

Muutos piddtyi uusintamaan jarjestelmin
hallinnollisia jannitteitd. Eldkemaksu ei nimit-
tdin avannut tyontekijoille oikeuksia maksu-
hyvityksiin tai antanut oikeutta osallistua tyo-
elikelaitoksen valintaan. Valintakysymys on
merkityksellinen erityisesti siksi, ettd tyonte-
kijidn paidtosvalta vaihtelee jonkin verran laitos-
tyyppien vililld niin, ettd usean tyypillisesti sa-
man alan muodostaman yrityksen eldkekassa
olisi tyontekijan pddtosvallan kannalta edullisin
ja yrityksen eldkesditio epdedullisin organisoi-
tumisen muoto. Kustannuskysymys taas on tér-
ke siksi, ettd vain tyonantajat hyotyvit hyvien
sijoitustuottojen mahdollistamista maksupalau-
tuksista. Muutoksen seurauksena tyonantajien
maksutaso aleni suhteellisesti ilman vastaavaa
muutosta hyvityksissd. Tyontekijin maksuosuu-
delle 16ytyi niin ollen hyvit perusteet sijoitus-
toiminnan osalta, mutta muutoksen tuloksena
vain elidkekustannukset jaettiin uudelleen ja
laitoskohtaiset sijoitustoiminnan edut sdilyivit
tyonantajalla. Asiakashyvitykset nikyvit tyonte-
kijoiden eldkemaksussa vain epdsuorasti, koska
keskimdiriiset elikekustannusten muutokset
jaetaan puoliksi tyontekijéiden ja tyonantajien
kesken.

Aihetta koskevan pitkin aikasarjatutkimuk-
sen puuttuessa on vaikeaa sanoa, milld tavalla
tdmd vaikutti tyontekijoiden kasityksiin jarjes-
telmistd. Vuoden 2010 Tyoeldkeasenteet-tutki-
muksen (TELA 2010) perusteella voidaan kui-
tenkin arvioida, ettd kiinnostus tyontekijoiden
sijoituksia koskevan paitosvallan lisddmiseen on
jonkin verran lisddntynyt vuodesta 1998 lihtien
— olkoonkin, ettd tutkimuksessa esitetyssd viit-
teessd “on oikein, ettd tyontekijit eldkemaksun

maksajina voisivat -- sijoittaa osan maksusta it-
se, jolloin osa tydelidkkeestd méadrdytyy tehtyjen
sijoitusten tuottojen mukaisesti” padtosvaltaa ei
ole erotettu riskin kantamisesta.

Kolmas muutos on koskenut jérjestelmin
suhdetta EU-lainsddadantoon. Eldkejarjestelmien
klassinen pilarijako lakisddteiseen julkiseen
I pilariin, tydmarkkinasopimuksiin perustuvaan
IT pilariin ja vapaaehtoiseen elikevakuutukseen
perustuvaan III pilariin tuli merkityksellisek-
si vasta Suomen EU-jisenyyden yhteydessi.
Eldkejirjestelmin jatkuvuuden kannalta tirked
pidtos oli liittymissopimuksen liitteissd mainit-
tu TEL-poikkeus Euroopan unionin henkiva-
kuutusdirektiivistd, joka olisi tuonut kansainvi-
lisen kilpailun elikevakuutustoimintaan. Suora
kansainvilinen kilpailu yli rajojen eri maiden
vakuutusyhtididen vililld olisi hyvin toden-
nikoisesti muuttanut koko eldkejirjestelman
perusteet. Ainakin se olisi romuttanut jotkin
yhteistoiminnan muodot, kuten vain Suomeen
rekisterdityjen elikeyhtividen konkurssiyhteis-
vastuuseen ulottuvan keskiniisriippuvuuden tai
elikemaksujen mairisti ja sen osista sopimisen
vakuutusyhtividen kesken. Koska jarjestelma oli
nyt virallisesti madritelty I pilarin jarjestelmak-
si, eronteko II pilarin tydmarkkinasopimuksiin
pohjautuviin eldkejirjestelmiin tuli entista tér-
kedmmiksi. 2

Voidaan sanoa, ettd julkishallinnolliset ele-
mentit ja sitd kautta hallinnon poliittiset jan-
nitteet ovat “pelastaneet” tyodelikejirjestelmin
IT pilarin paradigmalta, jolle olisi jirjestelmin
hallintomallin my6td luontevia perusteita.
Samaan aikaan EU-ratkaisu avasi julkisille toi-
mijoille oikeutuksen pyrkid kehittdmain jarjes-
telmdid aiempaa enemmin I pilarin jirjestelmin
suuntaan. Julkisen luonteen korostuminen tulee
nykydin hyvin esiin muodollisissa eldkejdrjestel-
min kuvauksissa, joissa pidtoksenteko nayttid
noudattavan poliittista piidtoksentekoproses-
sia sosiaali- ja terveysministerion valmistelusta
eduskunnan hyviksymiksi laeiksi, vaikka val-
mistelu ja paitokset olisivatkin tehty tyomark-
kinajirjestojen kesken valtiovallan myotivaiku-
tuksella (ks. esim. Hietaniemi & Ritola 2007).
Virallispuheen ja tosiasiallisten kiytintojen
eroavaisuus ei ole jirjestelmille eduksi, koska se
tekee vaikeaksi ymmartdd ennen kaikkea rahoit-
tajan valtaan perustuvaa tydmarkkinajirjestojen
vahvaa otetta elikekysymyksissi.
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JOHTOPAATOKSET

Tissd artikkelissa on tarkasteltu sitd, milli taval-
la julkisyksityiset jarjestelmit yhdistavit julkis-
hallinnon ja yhtiéhallinnon ideaalityyppisten
mallien keskeisid periaatteita. Artikkelissa todet-
tiin, ettd eri mallien piirteitd voidaan yhdistdd ai-
nakin samanaikaisesti, niiden suhdetta selkeisti
rajaten tai toisen mallin piirteitd aktiivisesti
tukahduttaen. Franchising-mallia pitkilti nou-
dattavassa Suomen tyoelidkejirjestelmissi piir-
teitd yhdistetddn monilla eri tavoilla, ja suurin
osa jirjestelmdn piirteistd perustuu molempiin
ideaalityyppeihin. Jarjestelmin institutionaali-
sen logiikan mukaisesti yhdistimistapoihin liit-
tyy monia epdsymmetrioita ja moniin toimin-
nallisiin kokonaisuuksiin liittyvid epdjohdon-
mukaisuuksia ja jannitteitd. Jarjestelmi on silti
kansainvilisestikin tarkasteluna taloudellisesti
melko kestdvi ja yleisesti ottaen toiminnallisesti
varsin sujuva.

Julkisella sektorilla on mallissa useita rooleja.
Se onyhtidalti toimilupia myontivi portinvartija,
erityisesti sijoitustoimintaa tarkkaileva valvoja ja
kilpailun edistimiseen tihtddvi sditelija, mutta
toisaalta julkinen sektori ei osallistu juuri ollen-
kaan jirjestelmin rahoitukseen. Lisiksi malliin
kuuluu pakotettu asiakkuus ja tuotteen yhden-
mukaisuus. Tuotteen yhdenmukaisuus tuo mu-
kaan rajoitetun yhteistoiminnan, kun taas tuot-
tajan valintaoikeus asettaa tuottajat keskindiseen
kilpailutilanteeseen. Monimutkaisuudessaan
yksityisen sektorin tydelidkejirjestelmi ei ehkd
ole ithannemalli julkisyksityisestd tuotannosta,
mutta se on osoittautunut institutionaalisesti
erittdin kestdviksi. Tédssd mielessd tyoelikejar-
jestelmd tarjoaa arvokkaan vertailukohdan vield
koettelemattomille, kansainvilisiin esimerkkei-
hin perustuville, markkinatoimintaa vahvista-
ville malleille.

Artikkelin toisena kantavana teemana on
ollut pohdinta siitd, milld tavalla erilaiset yh-
distimistavat voivat edistdd jirjestelmin uu-
distumiskykya. Edelld on kasitelty kolmenlaisia
tapoja. Ensinnidkin sijoitustoiminnan muutok-
sen esimerkki osoitti, ettd yksityisen ja julkisen
mallin vilinen rajanveto voi olla poliittisesti
polkuriippuvainen ja estid suuria jirjestelma-
tason reformeja. Poliittinen polkuriippuvuus
voi kuitenkin tarkoittaa myds innovatiivisia pa-
rametrisen tason institutionaalisia uudistuksia.
Esimerkiksi tyoelikesijoitustoiminnan muutos

perustui teknisesti hyvin pieneen siddntelymuu-
toksen, joka antoi kentilld tilaa aivan toisenlai-
sille toimintalogiikoille (Dixon & Sorsa 2009).
Toiseksi voidaan havaita, ettd hallintomallin
yhdistdminen voi auttaa politisoimaan jirjestel-
min peruspiirteiti, jotka eivit onnistuisi ideaa-
lityyppisissd malleissa ilman koko jirjestelmin
muutosta. Suomen tapauksessa tima tapahtui
puoluepoliittisen tilivelvollisuuden eliminoimi-
sen ja keskitetyn korporatistisen péitoksenteon
perinteiden my6td. Esimerkiksi Ruotsissa vas-
taava muutos vaati kokonaisvaltaisemman eli-
kejirjestelmin remontin (ks. esim. Palme 2005).
Kolmanneksi voidaan todeta, ettd yhdistimista-
pa voi suojata jirjestelmdid ulkoisilta paineilta,
mikd helpottaa jirjestelméin niin sanottujen hy-
vien polkuriippuvuuksien siilyttdmista.

On huomattava, ettd kaikki edelld esitellyt
muutokset ovat myds uusintaneet, korostaneet
ja muuttaneet hallinnollisia jannitteitd. Tyoeld-
kejdrjestelmissd sijoitustoiminnan muutokset
tuskin olisivat olleet mahdollisia ilman julkis-
yksityistd hallintomallia. Samaan aikaan sijoi-
tustoiminnasta nousevat kysymykset, kuten
esimerkiksi keskindisriippuvuudet ja kustannus-
tehokkuuden paineet, ovat myos osittain kyseen-
alaistaneet jirjestelmin hajautettua franchising-
luonnetta. Julkisyksityinen hallintomalli mah-
dollisti tyontekijoiden elikemaksun joustavan
kiayttoonoton, mikd on mahdollistanut jérjes-
telmdn kustannusten joustavamman jaon. Uusi
ratkaisu kuitenkin myos kirjisti jarjestelmastd
saatavien etujen ja haittojen epdsymmetriaa.
Julkishallinnolliset elementit "pelastivat” jérjes-
telmin sen peruspilareita uhanneelta EU-lain-
siddinnolti, mutta samaan aikaan ne tekivit
julkisten ja yksityisten toimijoiden jinnitteestd
alempaa merkittdvimmén.

Edelld kisiteltyjen muutosten nojalla onkin
syytd todeta, ettd julkisyksityisen hallintomallin
kyky edistdd jarjestelmén institutionaalista uu-
distumiskyky4 voi tarkoittaa my®os jannitteiden
jatkuvuutta. Vahvassa mielessd tima tarkoittai-
si sitd, ettd hallinnon institutionaalinen uudis-
tumiskyky saattaisi olla riippuvaista hallinnon
jannitteistd. T4td hypoteesia tulisi testata jatko-
tutkimuksessa niin kotimaisessa tutkimuksessa
kuin kansainvilisestikin.

Artikkelin lopuksi on syytd todeta, ettd
Suomen yksityisen sektorin lakisdidteinen tyo-
elikejdrjestelmd pakenee yksinkertaistavia luo-
kitteluja yksityiseen tai julkiseen sektoriin. Se
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yhdistdd niitd omintakeisella tavalla jirjestel-
miksi, joka on toiminut menestykselld jo lihes
puolen vuosisadan ajan. Dyadinen, kaksinapai-
nen jinnite yksityisen ja julkisen vililld on seka
jatkuvuuden ettd hajaannuksen lihde erityisesti
sijoitustoiminnassa. Elidkelaitosten kannalta
“valtiovarainministeri” eli julkinen valta on
nykymuotoisen jirjestelmin keskeinen, puo-
luekannasta riippumaton vihollinen. Julkisen
intervention uhka ei kuitenkaan ole kentilld
vain kielteinen piirre, koska se kannustaa elike-
laitoksia uskottavasti ldpindkyviin ja tehokkaa-
seen toimintaan.

Viimeaikaisten tapahtumien valossa nayttdd
myos selviltd, ettei valtiovalta ole edes halukas
ottamaan elikejirjestelmad haltuunsa — aina-
kaan hinnalla milld hyvinsi. Ilman viliaikaista
vakavaraisuussddntjen muutosta ja rahastoon-
siirtovelvoitteen lievennystd vuoden 2008 fi-
nanssikriisi olisi hyvin todennikoisesti ajanut
elikelaitokset osakkeiden pakkomyynteihin ja
lopulta mahdollisesti jopa Finanssivalvonnan
eli ainakin epésuorasti valtionhallinnon ohjauk-
seen. Vaikka elikevarat muodostavat edelleen
oman monien mielenkiintoa ylldpitivin hal-
linnan kohteensa, ei eldkevaroille ole erityistd
kayttod edes kotimaisissa investoinneissa niin
kauan kuin yrityksille 1oytyy riittdvin edullista
lainarahaa muualtakin.

Vaikka julkisyksityiselld hallinnolla on ole-
massa hyvid perusteluita, ei kolmikantainen paa-
toksenteko, johon on kuulunut tydomarkkinajar-
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