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Viron talouden transitio 1990-luvulla oli ra-
dikaali ja nopea. Maassa tehtyjd valintoja ja
sen ottamaa suuntaa on pidetty esimerkillisen
Keski- ja Itd-Euroopan maiden joukossa. Talou-
den reformien mydtd yhteiskunnalliset jaot ovat
voimistuneet: uusliberalistisen talouspolitiikan
valinnalla maassa tehtiin paitds menestyksen
sosiaalisesta hinnasta. Eldkeldiset ovat kiistatta
olleet heikoimmin menestynyt vdestoryhma
koko itsendisyyden ajan (ks. Lindell 2000, 7;
Leppik & Vork 2006, 131).

Téssé artikkelissa tarkastelen Virossa vuosi-
na 1997-2002 suoritettua eldkereformia, joka
tapahtui huomattavasti myéhemmin kuin ensim-
méiset Keski- ja [ti-Euroopan maiden reformit.
Pédasiassa taloudellisen tilanteen vakiintumat-
tomuudesta johtuva uudistusten lykkaantyminen
vaikutti ratkaisevasti eldkepolitiikkaan.

Talousuudistuksissa valittua politiikkaa jat-
kettiin elédkereformissa. Sitd ennen elékeldiset
olivat ne, joiden toimeentulon parantamiseen
elakejirjestelman kehittdmiselld ensisijaisesti
pyrittiin. Reformissa elékeldisten toimeentulo
ei ollut endd keskeisimpdnd padmadrind, vaan
muutoksilla luotiin osittain rahastoiva vakuu-
tusjarjestelmd, joka kohdistettiin tydssékéyville.
Tama siitdkin huolimatta, ettd 1990-luvun Viros-
sa eldkeldiset olivat elékepolitiikan uudistamista
aktiivisimmin vaatinut viestoryhma.

Viron reformoitu elékejarjestelma muistuttaa
useiden muiden Keski- ja Itd-Euroopan maiden
(jaljempdnd KIE-maat) eldkejirjestelmid. Uu-
distusten keskeisimmat piirteet olivat pakollisen
rahastoeldkkeen kayttdonotto ja eldkkeiden
sitominen maksettuihin vakuutusmaksuihin. Kun
KIE-maat alkoivat reformoida eldkejirjestelmi-
adn talouden transition edetessd, kuvaan astuivat
kansainvéliset jarjestot elakepolitiikkoineen.
Erityisesti Maailmanpankki ja Kansainvélinen
valuuttarahasto (IMF) ovat olleet aktiivisia
vaikuttajia Keski- ja Itd-Euroopan maiden ela-
kepolitiikassa. Useat maat ottivat IMF:Ita lainaa
jaolivat velvoitettuja rakentamaan eldkejérjestel-
mansd Maailmanpankin mallin mukaan. Virossa
tilanne oli toinen, silld maa ei ottanut lainaa
elakereforminsa toteuttamiseen.

Tavallisesti polititkkamuutoksia selitetddn
aikaisemman jérjestelman rakenteella (insti-
tuutiot) tai valtasuhteilla (intressit). Niitd ei
kuitenkaan voi ndhdd toimivina tapoina selittad
Viron elidkereformia. Ensinndkin Viron eldke-
jarjestelmén uudistuksissa tehty suunnanmuutos
oli hyvin radikaali, mink& seurauksena nykyinen
elakejarjestelma poikkeaa tdysin aikaisemmasta
jarjestelmdstd. Toiseksi Viron elédkereformin
lopputulos ei aikaisemman tutkimuksen perus-
teella ole kansainvélisten tahojen interventioiden
seurausta ja maan siséllakin vallitsi konsensus
tehtdvin reformin suhteen. Valtasuhteet eivit
ndin ollen tdysin selitd Viron valintoja. Siksi
ldhestyn Viron elékereformin kansainvélisid vai-
kutteita tarkastelemalla ideoita ja tiedon roolia.

Viimeisten kahdenkymmenen vuoden aikana
yhteiskuntatieteissd on painotettu ideoita yhteis-
kunnalliseen kehitykseen vaikuttavina tekijoin
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(esim. Béland 2005, Hall 1993, Bjorklund 2008a,
Bjorklund 2008b, Kananen & Saari 2009). Ide-
oilla tarkoitetaan kehitykseen vaikuttavia ajatte-
lumalleja ja arvoja. Téssé artikkelissa késitdn ne
myd0s tietoon perustuvina rakennelmina. Oletan
ideoilla olevan selitysvoimaa Viron eldkerefor-
missa, koska paatokset tehtiin transitiokaudella.
Elékereformin kanssa samanaikaisesti kéiynnissé
olleet markkinatalouteen siirtymis- ja demo-
kratisoitumisprosessit vaikuttivat valintoihin.
Muutoskaudella politiikassa ei ole mahdollista
tukeutua instituutioihin, vaan toimivien ratkai-
sujen tekeminen edellyttdd kykyé soveltaa uutta
informaatiota. Silloin, kun olosuhteet edellytta-
vét nopeaa toimintaa, polititkan muutoksia ei ole
mahdollista selittdd intresseihin tai instituutioihin
perustuvilla teorioilla. Monimutkaisissa tilanteis-
saja epdvarmoina aikoina arvojen ja uskomusten
merkitys poliittisessa padtoksenteossa voi olla
merkittédva. (Bjorklund 2008b, 6-7.)

Selvitdn seuraavassa eldkereformin kes-
keisten toimijoiden tulkintoja kansainvélisisté
vaikutteista ja tuon esiin heiddn perustelunsa
tehdyille valinnoille. Kartoitan mekanismia, jolla
kansainviliset tahot vaikuttivat epasuorasti Viron
jérjestelman kehitykseen.

Viron nykyinen elékejérjestelmé

Eldkejérjestelmié voidaan luokitella hallin-
non, rahoituksen, etuuksien madrdytymisen ja
elakejérjestelmén tavoitteiden mukaan. Viron
elikejarjestelmé myotéilee muiden KIE-maiden
elidkejarjestelmid ja rakentuu Maailmanpankin
hahmotteleman kolmipilarisen eldkejérjestelmén
rakenteen mukaan. Jérjestelmén léahtokohtana
on eldkevarojen rahastointi yksilollisille elé-
ketileille ja vdhimméisetuuksien takaaminen
verovaroin. Elékejérjestelmén pédasiallisena
tavoitteena on sdédstdminen. Maailmanpankin
politiikkaa on kritisoitu paljon: muun muassa
Kansainvilisen tydjdrjeston ILO:n piirissd
eldketurva on késitetty ensisijaisesti sosiaalista
oikeudenmukaisuutta tuottavana mekanismina.
Maailmanpankin elékepolitiikka pehmenikin
huomattavasti 1990-luvun aikana ja kaikki KIE-
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maissa toteutetut Maailmanpankin mallin mukai-
set reformit noudattavat alkuperdistd 1990-luvun
alun politiikkaa vain osittain. Huomattava osa
lakisaateisistéd eldkemaksuista siirretdén kui-
tenkin yksilollisille eléketileille, jolloin etuudet
médrdytyvat rahastojen arvon mukaan.

Viron elékejérjestelmén ensimmaéinen pi-
lari perustuu jakojérjestelmadn ja kéasittdd
vahimmadiseldkkeet sekéd tyduran pituuteen ja
maksettuihin vakuutusmaksuihin perustuvan
tyoelakkeen. Toinen pilari on rahastoitu, yksilol-
lisille tileille perustuva rahastoeldke, sddstoelake,
joka on pakollinen 1.1.1983 alkaen syntyneille.
Kolmas pilari on rahastoitu vapaaehtoinen
eldkesddstaminen, jolle mydnnetdén veroetuja.
Ensimmaéisen pilarin kansaneldke-etuuksien ja
tyoeldkkeen tasasuuruisen osan on tarkoitus taata
vahimmaéistoimeentulo kaikille vakuutetuille.
Vakuutusmaksuihin perustuva osa ja rahastoelak-
keet tekevit mahdolliseksi sddstdmisen.

Yksityisesti hallinnoituun rahastoeléikkee-
seen kuuluvien osalta 16 prosenttiyksikkod 22
prosentin kokonaiseldkemaksusta ohjataan jako-
jérjestelméén ja 6 prosenttiyksikkod rahastoelak-
keeseen. Rahastoeldkemaksut muodostavat ndin
ollen véhén yli neljanneksen kokonaismaksuista.
Elékemaksuille ei ole ansiokattoa ja myds etuu-
det maksetaan ilman kattoa. Valtion rahoittamien
vahimmaisetuuksien, kansaneldkkeiden, merki-
tys on pieni kokonaisuuden kannalta. Etuuksien
saajia ei ole paljon, koska niitd maksetaan vain
henkiléille, joilla ei ole lainkaan oikeutta muihin
etuuksiin.

Rahastoelékkeen rooli Viron jérjestelmassa
on merkittdvd my0s siksi, ettd rahastoeldkkee-
seen liittyi vapaaehtoisesti huomattava méaré
tyontekijoistd ja yrittdjistd. Yksilon kannalta
oleellisin ero ensimmaéisen pilarin maksuperus-
teisen eldkkeen ja rahastoeldkkeen vélilld on
rahastoelédkkeeseen sisdltyvé sijoitusriski. Va-
kuutettu valitsee rahaston riskitason. Rahastoille
on médritelty sijoitussdénndt ja niiden toimintaa
valvotaan. Viron rahastoelékkeen sijoitussaannot
ovat KIE-maiden liberaaleimpia, eiké ulkomais-
ten sijoitusten médrdd ole rajoitettu. (Leppik &
Vork 2006, 80—81.) Rahastoilla on takuurahasto,



joka takaa vakuutetun turvan, mikéli rahasto
on rikkonut sijoitussddntdjé vastaan tai menee
konkurssiin (Oorn 2004, 69). Investointiriski
jad kuitenkin vakuutetuille, silld heille ei anneta
lupauksia etuuksien tasosta.

Viron elékejérjestelméssd tapahtuneet muu-
tokset 1990-luvun alusta ldhtien ja etenkin re-
formin my6td olivat merkittévid. Niiden myotd
neuvostoaikainen, markkinatalouden oloissa
toimimaton jérjestelmé muutettiin markkinoiden
ehdoilla toimivaksi, tulevaisuuteen suuntaavaksi
taloudellisesti kestéviksi jérjestelméksi. Kun
jérjestelmd on astunut kokonaan voimaan eikd
tydvuosien maéran perusteella maksettavia elak-
keité endé ole, jarjestelmé on kansaneldkkeit,
tydelakkeen perusosaa ja indeksointia lukuun
ottamatta maksuperusteinen. Tdma tarkoittaa,
ettd eldkejdrjestelméan piirissé ei toteuteta tulojen
uudelleenjakoa. Rahastoeldkkeen osalta riski
etuuksien tasosta on siirretty vakuutuksen anta-
jalta vakuutetulle, eikd jarjestelmélld pyritd ta-
mén hetken eldkeldisten aseman parantamiseen.

Aineisto ja tutkimusmenetelmét
Tutkimukseni tuo lisdvalaistusta sithen, millaisia

olivat Viron eldkereformin kansainvéliset vaikut-
teet. Asiantuntijahaastattelujen avulla nostetaan

esiin reformin suunnitteluun osallistuneiden
poliitikkojen ja virkamiesten nikemykset siité,
milld tavoin kansainvélisten toimijoiden vaiku-
tukset ilmenivét eldkereformissa.

Elédkereformissa keskeinen tekijé oli uudis-
tusta valmistelemaan nimetty hallituksen sosi-
aalivakuutusreformin asiantuntijoiden tyoryhmé
(Valitsuse sotsiaalkindlustusreformi asjantudjate
komisjon). Aineisto koostuu neljan reformin
aikana ty6ryhméaén kuuluneen jésenen haastatte-
luista. Heidén lisékseen haastattelin viittd muuta
virkamiestd, jotka vaikuttivat Viron eldkepolitii-
kan kehitykseen ennen reformia tai sen jélkeen.
Valikoin haastateltavat aloittamalla eldkerefor-
min suhteen eniten julkisuudessa esiintyneisté
henkiloistd ja pyytdmélld haastateltavia nimed-
médn muita mahdollisia haastateltavia. Rajasin
haastateltavien médrédn yhdeksddn henkiloon,
silld heiddn ryhménsé ulkopuolelta ei nimetty
elakepolitiikkaan tai reformiin vaikuttaneita
henkil6itd. Kaikki pyytdméni henkilot suostuivat
haastateltaviksi ja néin ollen aineistoni kattaa
Viron eldkereformin keskeisimmin vaikuttaneet
poliitikot ja virkamiehet.

Analyysissd tarkasteltiin vaittdmid, jot-
ka sisilsivat lausumia siitd, millaiset seikat
vaikuttivat Viron eldkepolitiikkaan. Jaottelin
vaittdmat teemoihin, joiden kautta ldhestyin tut-
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A.J. Greimasin aktaattimalli
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kimuskysymyksiéni. Ensinndkin tarkastelin sitd,
kuinka haastateltavat puhuvat kansainvélisten
toimijoiden vaikutuksista ja niihin suhtautumi-
sesta. Toiseksi olin kiinnostunut reformin eri
osapuolten ja toimintaympériston muutoksista.
Kolmanneksi selvitin haastateltavien puheessa
ilmenevid perusteluja elédkereformille.

Reformin toimijoiden ja toimintaympériston
selvittdimiseen kaytettiin A. J. Greimasin alun
perin kielitieteelliseen tutkimukseen kehittd-
méd aktanttimallia (Greimas 1980, 196-212).
Aktanttimalli on hyddyllinen véline eldke-
politiikan toimijoiden kasittelyssd, koska se
mahdollistaa inhimillisten toimijoiden liséksi
myds ei-inhimillisten toimijoiden tarkastelun.
Greimasin semioottinen malli perustuu siihen,
etté kaikki kertomukset on mahdollista sijoittaa
samanlaiseen rakenteeseen.

Muutoksia eldkepolitiikassa eriteltiin sijoit-
telemalla haastateltavien puheessa ilmenevét
eri ajanjaksojen inhimilliset ja ei-inhimilliset
toimijat aktanttiasemiin. Talloin ne jdsentyivét
kertomusmuotoon. Aktanttien véliset suhteet
tulevat esiin, miké korostaa politiikan muutoksia.

Mallissa méaéritellyt aktanttiasemat ovat lahet-
tdjé, objekti, vastaanottaja, subjekti, vastasubjek-
ti, vastustaja ja auttaja. Léhettdjé on tarinassa se
taho, joka maérittédd toiminnan objektin. Lahetti-
jé myos médrittelee subjektin, jonka toiminnan
tavoitteena objekti on. Toiminnan kohdetta
kutsutaan vastaanottajaksi. Subjektin toimintaa
hankaloittavat tietoisesti toimiva vastasubjekti
ja sitd auttava vastustaja. Subjektin toimintaa
edistdvit tekijit sijoitetaan auttajan asemaan.

Tutkimuksessa pyrittiin 10ytémaén vastauksia
seuraaviin kysymyksiin: Miten kansainvalisten
toimijoiden suorat ja epdsuorat vaikutukset il-
menevit reformiin vaikuttaneiden henkildiden
puheessa? Mika oli kansainvélisten toimijoiden
merkitys eldkereformin suhteiden muutoksessa?
Kuinka kansainviliset tahot ja niiden politiikat
vaikuttivat reformin perusteluihin ja oikeutta-
miseen?
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Elakepolitiikan
suhteiden muuttuminen

Viron eldkejérjestelmdn kehitys 1990- ja
2000-luvulla oli monivaiheinen. Jaottelen ela-
kejarjestelmén kehityksen aineistoni perusteella
kolmeen ajanjaksoon: vuosiin 1993-1996,
1997-1999 ja 1999-2002. Ensimméinen ajan-
jakso oli kehityksen suhteen hiljainen aika, joka
alkoi vuonna 1993 viliaikaisiksi hyvéksyttyjen
lakien sddtdmisen jalkeen. Ajanjaksoa leimasivat
eldkeldisten litkehdinti ja vaatimukset toimeen-
tulon takaavista etuuksista. Voimakas inflaatio
ja talouskriisi kuitenkin estivit tavoitteellisen
elakepolitiikan. Toinen ajanjakso alkoi vuonna
1997, kun hallitus nimesi tydryhman, joka ryhtyi
kehittdimaén eldkepolitiikkaa. Tyoryhma teki
suunnitelmat eldkereformista ja toteutti ensim-
méiset uudistukset. Reformin keskeisimmén
osan, pakollisen rahastoeldkkeen, maarittavat
lait jéivat kuitenkin sédataméttd. Vuodesta 1999
alkaen tyoryhman jaseniksi otettiin sosiaalimi-
nisteri ja valtiovarainministeri. Eldkepolitiikan
suunnasta vallitsi poikkeuksellinen yksimie-
lisyys sekd poliittisesti ettd yhteiskunnassa, ja
pakolliset rahastoeldkkeet hyvéksyttiin vuonna
2001. Tarkastelen seuraavassa eldkepolititkan
muutoksia sen perusteella, kuinka eldkereformin
erilaiset inhimilliset ja ei-inhimilliset toimijat
sijoittuvat edelld kuvaamaani Greimasin ak-
tanttimalliin.

Elékepolitiikassa tapahtuneet reformiin johta-
neet muutokset alkoivat vuonna 1997 hallituksen
toiminnan seurauksena. Hallitus siis asettuu
kertomuksessa ldhettdjin asemaan alkaessaan
pyrkié kohti suunnitelmallista eldkepolitiikkaa
ja asettaen tyoryhmén valmistelemaan eldkere-
formia. Aikaisempina vuosina elédkepolitiikan
lahettdjénd olivat toimineet yksittdiset ministerit,
jotka pyrkivit vastaamaan dénestdjien esittimiin
vaatimuksiin. Elékepolitiikan ldhettjan asemaan
voi sijoittaa my0s kansainvélisié jarjestojé. So-
siaaliministeriossd tydskennelleet haastateltavat
ottavat esiin sen, ettd Euroopan neuvoston stan-
dardit olivat Viron elékepolitiikan kehittdmisen
ldhtokohtana. Ne mairittelevét esimerkiksi



vanhuuselékkeiden tason keskipalkkaan néh-
den. Standardit olivat esilld eldkepolitiikkaa
koskevassa keskustelussa koko ajan. Osa haas-
tateltavista kertoo Maailmanpankin ja IMF:n
tarjonneen hallitukselle mahdollisuutta ottaa
lainaa elékereformin toteuttamista varten ja néin
olleen pyrkineen lahettdjén asemaan. Lainoista
kieltdydyttiin, minka syiksi mainitaan kriittisyys
Maailmanpankin politiikkaa kohtaan ja halutto-
muus velkaantua. Aiemmin 1990-luvulla jarjes-
tojen kanssa tehdyt talouspolitiikkaa koskevat
sopimukset eivit myoskdén sitoneet valintoja.
Yhta kaikki, kieltdytymélld suorasta yhteistyostd
eldkereformissa valtio sdilytti vapauden harjoit-
taa haluamansa kaltaista elékepolitiikkaa.

Hallituksen nimeéma elékereformityoryh-
mé asettuu kertomuksessa subjektin asemaan.
Ty6ryhmén jdsenind oli aluksi sosiaaliministe-
1idn ja valtiovarainministerion virkamiehid ja
vuonna 1999 siihen liitettiin sosiaaliministeri
ja valtiovarainministeri. Aineistossa mainitaan,
ettd tyoryhmén edellytettiin tekevén yhteistyotd
Maailmanpankin kanssa. Tydryhmad valmisteli
elakereformisuunnitelman, jossa oli runsaasti
vaikutteita Maailmanpankin senhetkisestd
eldkepolitiikasta. Myohempiné vuosina suorat
vaikutukset vdhenivit eikd Maailmanpankin
kanssa tehtdvad suora yhteistyo toteutunut.

Ennen tydryhmén nimeémisté eldkepolitiikan
subjektina oli toiminut Viron sosiaalivakuutus-
virasto Sotsiaalkindlustusamet ja muun muassa
viron parlamentin Riigikogun sosiaalivaliokunta.
Haastateltavat kuvaavat sosiaalivakuutusviras-
ton aseman heikoksi, sillé elakepolititkan suunta
vaihteli sosiaaliministerin ja vallassa olevien
puolueiden mukaan. Sosiaalivakuutusvirastossa
ei ollut asiantuntemusta elékepolitiikan suhteen
eikd liioin mahdollisuuksia kehittéd politiikkaa.
Virastoa edustanut haastateltava puhuu tilan-
teesta néin:

Aikaisemmin [ennen vuotta 1997] meidén [sosiaa-
livakuutusviraston virkailijoiden] kdskettiin vain
kirjoittaa nopeasti eldkelaki. Ja me kirjoitimme
lukuisia lakiehdotuksia, joita ei hyvéksytty. Teim-

me virkamiehina turhaa ty6ti koska valmisteluvai-

heessa ei neuvoteltu muiden poliittisten tahojen
kanssa eiki selvitetty taloudellisia rajoitteita. Me
vain kirjoitimme lakeja sen mukaan mité ministeri
sanoi. (--) Kun tuli uusi ministeri, aloitimme uuden
lakiehdotuksen kirjoittamisen. (H7)

Osa tyoryhmin jdsenistd oli ollut mukana
1990-luvun alussa tehdyissé talousreformeissa.
Talousreformit ndhtiin onnistuneiksi, minka
vuoksi tyoryhméén luotettiin sekd hallituksessa
etté kansalaisten parissa. Luottamuksen ansios-
ta tyoryhma toimi itsevarmasti. Aikaisempien
vuosien elékepolitiikan toimijat jétettiin sivuun
jaelakepolitiikkaa lahestyttiin uudesta nakokul-
masta. Kun 1990-luvun alkupuolella elédkepolitii-
kan paémaérana oli eldkeldiskdyhyyden vahen-
tdminen, asetettiin reformin myo6té tavoitteekst,
eli elakepolitiikan objektiksi, luotettavan vakuu-
tusjérjestelméan luominen. Kéyhyyskeskustelu
siirtyi pois eldkepolitiikasta ja vastaanottajan
asemassa olivat elékeldisten sijaan tyossakayvat.

Objektin ja vastaanottajan muuttuminen ei
johtunut yhteiskunnallisesta tilanteesta. Eldke-
ldisten suhteellinen asema tydssakayviin ndhden
ei parantunut 1990-luvun kuluessa. Reformissa
eldkepolititkan vastaanottajiksi otettiin tydssé-
kdyvat, mika johtui ensisijaisesti siitd, ettd se tuli
mahdolliseksi. Eldkepolitiikkaa koskeva tieto oli
niin erikoistunutta, etté polititkan vield vakiin-
tumattomalla kentéllé oli vain vahén toimijoita,
jotka pystyivit osallistumaan keskusteluun ja
kdyttdimadn valtaa. Yksi tydryhmaan kuuluneista
haastateltavista kuvaa vuoden 1999 jilkeen val-
linnutta tilannetta seuraavalla tavalla:

Uskoisin, ettd lopulta hallituksella ja tydryhmal-
1a on ollut kaikkein suurin rooli kautta vuosien
alku pois lukien. Koko ajan on ollut niin, ettd
tyoryhmédn ovat kuuluneet sosiaaliministeri ja
valtiovarainministeri, jotka ovat olleet eri puo-
lueista. Se, mikd tydryhmassd sovittiin, yleensd
toteutui. Tdma on ollut kaikkein merkityksellisin
seikka. Hallitus teki lopulta padtokset, ja tydryhmé
sovelsi. (--) Se, ettd reformin lopputulos on téillai-
nen, oli hallituksen paétos, eikd Riigikogulla ollut
erityisen suurta roolia. Koska hallituspuolueet
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olivat péattidneet asiat, ne menivit suhteellisen
helposti lapi Riigikogussa eiki aiheesta kiistelty
erityisemmin. (H6)

Elékepolitiikan muutokset olivat mahdollisia
koska toimijat muuttuivat. 1990-luvun alkupuo-
lella eldkepolitiikka oli viel poliittisen taistelun
kenttd. Kun reformin my®otd paatoksid tekivét
asiantuntijat, kyse ei ollut endd politiikasta
vaan hallinnoinnista. Kansainvélisten toimijoi-
den merkityksen kannalta tima on oleellinen
seikka, silld ne olivat tirkeimpié tiedontuottajia
Viron elékepolitiikan kentdlld. Selvéd on, ettd
suurin osa eldkepoliittisesta tiedosta oli perdisin
Maailmanpankilta. Jérjeston roolin ei siis voi
oikeastaan sanoa pienentyneen tiedon lisdénty-
misen myota.

Kansainvélisten toimijoiden tieto

Elékereformin syntya edistévid ja hankaloittavia
tahoja, auttajia ja vastustajia, oli lukuisia. Niiden
joukossa oli sekd kansainvalisid toimijoita ettd
poliittisia tukijoita ja vastustajia. Suurimmaksi
auttajaksi osoittautui lopulta ei-inhimillinen
tekija: eldkepolitiikkaa koskeva tieto. Vuoteen
1999 asti vahiinen asiantuntemus ja elakepo-
litiikkaa koskevan tiedon puute hankaloittivat
suunnitelmallisen eldkepolitiikan syntymista.
Tdman jdlkeen pyrkimys reformiin kasvoi ja
tietoa eldkepolitiikasta alkoi olla riittdvasti.
Aineistoni perusteella on selvad, ettd Maail-
manpankki oli Viron eldkereformissa keskeisin
auttajana toiminut yksittdinen tiedontuottaja. Se
hallitsi elékepoliittisen tiedon kenttdd Virossa
samoin kuin muissa KIE-maissa. Viro otti elé-
kereformiinsa mallia muiden KIE-maiden refor-
meista, jotka tehtiin osittain Maailmanpankin
médrdysvallan alla. Vaikka haastateltavat ker-
tovat Maailmanpankkiin ja IMF:iin suhtaudutun
varauksella, jérjestot olivat reformin toimijoille
luotettavia asiantuntijatahoja, joiden neuvoja
kuunneltiin ja joita pidettiin hyvinid kumppanei-
na. Maailmanpankin talousreformien yhteydessa
vilittdma tieto vaikutti elikereformissa myds
siksi, ettd muut kansainvéliset toimijat elakepo-
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lititkan kentélld olivat passiivisia. Maailman-
pankin roolia luonnehdittiin muun muassa néin:

Tietenkin uskon toisten [haastateltavien]
tarkentavan titd, mutta muistaakseni teimme
selkedn valinnan, ettd Maailmanpankki oli se,
jonka mielipiteet... jolta kdytdnndssé tuli myos
se tieto muiden maiden kokemuksista ja kdytén-
noistd, Maailmanpankin kautta. (H1)

Euroopan neuvosto ja Euroopan unioni
esiintyvét haastateltavien puheessa pédasiassa
Maailmanpankille vastakkaista elékepolitiikkaa
edustavina jarjestdind. Silti ne molemmat lopulta
edesauttoivat talouden lahtokohdista tehtdvaa
reformia. Sosiaaliministeri6téd edustaneet haas-
tateltavat kertovat EU:n pyrkineen jdsenyysneu-
vottelujen aikana vaikuttamaan Viroon suoraan
eikd pehmedn lainsdéddnnon kautta. Unionilla
ei ollut eldkereformin aikana vield varsinaista
elakepolitiikkaa tai yksiselitteistd nikemystd
vaatimuksistaan jéseneksi pyrkivien maiden
elakejarjestelmille. Komissio seuraa vuosina
1997-2003 laatimissaan edistysraporteissa tark-
kaan Viron eldkereformin etenemistd ja asettaa
sen lyhyen aikavélin tavoitteeksi. Eldkereformia
késitellddn talouden osa-alueen yhteydessé ja
vaatimuksia muun kuin taloudellisen kestévyy-
den suhteen ei esitetd. Komissio osoittaa tukeaan
reformin edetessé ja toteaa kdyttdonoton olleen
onnistunut. (European Commission 1997-2003.)
EU:n esittémét vaatimukset olivat suoria, ja ne
edesauttoivat sosiaaliministeriotd edustaneiden
haastateltavien mukaan péatosten ldpimenoa
ensisijaisesti sisdpoliittisesti. Maalle oli tirkedd
toimia EU:n vaatimusten mukaan ja siksi EU:n
vaatimuksiin vetoaminen oli tehokas argumentti
reformin puolesta.

Viro ratifioi Euroopan neuvoston sosiaalisen
peruskirjan vuonna 2000 ja sitoutui reformissa
téyttdmaédn sen vaatimukset. Sosiaaliministeriotd
edustaneiden haastateltavien mukaan Euroopan
neuvoston standardeja pidettiin politiikan l&hto-
kohtina jo ennen sitd. Standardit koskivat muun
muassa elakkeiden vahimmadistasoa. Reformissa
standardit tulkittiin kuitenkin Maailmanpankin
tavoin ja jérjestelmd rakennettiin vakuutusjar-



jestelméksi, johon siséltyvit matalat vahim-
méisetuudet. Eldkkeiden taso palkkoihin ndhden
on matala ja huoltosuhteen heiketessd nykyinen
jérjestelma ei pysty takaamaan vihimmaistasoja,
joihin Viro on sopimuksissa sitoutunut (Leppik
& Vork 20006, 131). Joka tapauksessa Euroopan
neuvosto toimi eldkereformissa auttajana.

Vaikka Viron eldkereformi tehtiin toisessa
aallossa, useita vuosia ensimméisten KIE-maissa
tehtyjen uudistusten jalkeen, aktiivisia kansain-
vilisid toimijoita globaalilla kentélld ei erityi-
semmin ollut edelld mainittujen liséksi. Téméan
vuoksi muiden jérjestdjen rooli jéi reformissa
mitattomaksi. Taloudellisen yhteistyon ja ke-
hityksen jérjestd OECD ja Kansainvélinen tyo-
jérjestd ILO olivat Viron reformissa sivuosassa
janiiden pienempéd roolia selitetéén jérjestdjen
passiivisuudella. Kansainvilisen sosiaaliturva-
alan jérjeston ISSA:n merkitys olisi myds voinut
osoittautua merkitykselliseksi, vaikka se onkin
sosiaaliturva-alan jérjestdjen yhteistyojérjestond
luonteeltaan erityyppinen. Sekd OECD, ILO etté
ISSA ryhtyivét aktiivisemmiksi toimijoiksi vasta
2000-luvulla reformin jalkeen.

Yhteenvetona kansainvélisten organisaatioi-
den merkityksestd Viron elékereformin suhteille
vol sanoa, ettd toisin kuin useissa muissa KIE-
maissa, Virossa niilld ei ollut suoraa késkyval-
taa reformissa. Sekd Maailmanpankki ettd EU
pyrkivit vaikuttamaan reformiin, mutta Virolle
jai mahdollisuus valita itse, kuinka se hyddynsi
niiden asiantuntemusta. Kansainvélisten toimi-
joiden vaikutukset Viron eldkereformissa olivat
epdsuoria ja liittyivét padasiassa tiedon vélitté-
miseen. Jérjestoistd vain Euroopan neuvostolla
oli vaatimuksia standardien noudattamisesta.
Sité lukuun ottamatta kaikkien jérjestdjen koh-
dalla oleellisin merkitys oli asiantuntija-avulla,
seminaareilla, konsultoinnilla ja materiaaleilla.
Muiden KIE-maiden eldkereformeista oppimisen
kautta omaksuttu Maailmanpankilta perdisin
oleva tieto oli keskeisesséd roolissa, mutta se
sovellettiin kansallisiin oloihin sopivaksi. Elé-
kereformissa mukana olleiden talousreformien
toimijoiden vaikutuksesta eldkejdrjestelma

rakentui yhteensopivaksi aiemmin valitun ta-
louspolitiikan kanssa.

Tiedon puute
vastustajasta auttajaksi

Reformin vastustus sekd poliittisesti ettd ylei-
semmin yhteiskunnassa oli ldhes olematonta.
Suunnittelusta vastasi pitkélti tehtdvadn nimetty
asiantuntijatydryhma. Aineistossani mainitaan
vain yhden talousalan julkaisun, Aripcev-lehden,
asettuneen vastustamaan tehtévaa reformia. Re-
formin suosiota edesauttoi osaltaan esimerkiksi
se, ettd vakuutusyhtiot ja tydmarkkinaosapuolet
otettiin mukaan reformin suunnitteluun.

Kun reformia alettiin rakentaa talousrefor-
mien pohjalta, mahdollisten vaikuttajien joukko
jéi pieneksi. Tulkintani mukaan valtasuhteiden
kannalta hyvin keskeinen merkitys oli silla,
etté aikaisemmat elékepolitiikan toimijat jéivét
sivuun tietoon perustuvan vallan kentaltd. El4-
kepolitiikkaa koskeva taloustieteellinen tieto
oli paétdsten teon hetkelld hyvin erikoistunutta,
eiké keskusteluun ollut vlttéméttd mahdollista
osallistua padtoksentekijoiden piirin ulkopuo-
lelta. Myos elékeldisten etujérjestot menettivét
merkitystéddn eldkejérjestelman kehittémisessa,
kun valmistelu ei endd tapahtunut vain poliittis-
ten paattdjien kesken.

Tiedon puute kdéntyi reformin tekijoille
edulliseksi, silld niin Riigikogun, kansalaisten
kuin lehdistonkin sanotaan olleen tietiméattomia
reformin teknisistéd puolista ja niiden ideologi-
sista vaikutteista. Tiedon puute muuttui néin
ollen reformin vastustajasta auttajaksi. Vaikut-
tavien yksiloiden joukko jdi pieneksi, vaikka
reformiprosessi kesti pitkdén ja siihen pyrittiin
sisillyttimédn useita tahoja, muun muassa tyo-
markkinaosapuolet. Hallitus seisoi pédtdsten
takana, ja valittu linja meni ldpi, koska sitd ei
tiedon puutteen vuoksi olisi edes osattu vastus-
taa. Kirjallisuudessa halutaan tuoda esiin, ettd re-
formin lait hyvéksyttiin vahemmistohallituksen
ollessa vallassa, vaikkei opposition kanssa ollut
tehty muodollista sopimusta (Leppik & Vork
20006, 54). Haastatteluissa taas oppositio tuodaan
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esiin tietdméttoménd tahona, jota ei kiinnostanut
kehittdd sosiaalipolitiikkaa.

Koska eldkeldisten kdyhyys Virossa on
kiistdméton tosiasia eikd tdmén vdestoryhmén
suhteellinen asema ole vuosien my6té paran-
tunut, on mielenkiintoinen kysymys, kuinka
elikeldisten syrjdyttiminen eldkepolitiikan vas-
taanottajan paikalta tapahtui (elékkeiden tasosta
esim. Leppik 2006, 68). Esitén, ettéd aiemmalla
reformikokemuksella ja taloustieteelliselld tie-
dolla oli oma osansa tissd. Ne mahdollistivat
toimijoiden muutokset ja siirsivit eldkepoliit-
tisen keskustelun keskion maksuperusteiseen
vakuutukseen koyhyyden sijaan. Tulkintani
mukaan kéyhyyskeskustelu siirtyi timéan jilkeen
muualle eikd ongelmaan pyritty hakemaan rat-
kaisua elékejérjestelmén piirissa.

Sosiaaliministeri6 teetti vuonna 2001 mie-
lipideselvityksid elékereformin kayttéonottoon
liittyen. Niiden perusteella on selvé, ettd kansa-
laisten ymmaértidmys elékereformista oli véh&istd
vield vihén ennen toisen pilarin lakien hyvéksy-
mistéd. Kansalaisten suhtautuminen eléketurvaan
ei selvitysten mukaan ollut yhtenevé tehtyjen
valintojen kanssa. He toivoivat ennemminkin
varmuutta ja takuita tulevaisuuden eldkkeistd
kuin mahdollisuutta valita kuinka sijoittaa
elakepddomansa (Hakman 2001, 6). Kaikkiaan
761 vastaajasta 79 % oli sitd mieltd, ettd rahas-
toeldkkeen tulisi olla kaikille vapaaehtoinen
(Kivirdhk 2001, kuvio 8). Kansalaisten ilmeisen
tietimattomyyden vuoksi on esitettdvi kysymys
siité, kuinka reformi oli mahdollinen ja miksi se
nautti suurta kannatusta.

Reformin perustelut

Viro ei endé eldkereformin aikaan ollut transition
alkuvaiheessa oleva maa, jolla olisi ollut kova
kiire luoda uusi eldkejérjestelmd. Koska eldke-
reformilla ei vastattu yhdenkdén kansainvalisen
jérjeston esittdmiin vaatimuksiin jarjestelman
rakenteesta, valinnat olivat virolaisten kasissi
ja vastasivat eldkepolitiikan toteuttajien ja
vallassa olevien tahojen késityksid. Eldkere-
formissa otettu eldkepolitiikan suunta erosi
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selvésti aikaisempien vuosien eldkepolitiikasta.
Muutokset teki mahdolliseksi muukin kuin vain
tiedon keskittyminen. Seuraavaksi kisittelen
haastateltavien puheessa ilmenneitd argumen-
taatiokehyksid, joilla reformin valinnat selitettiin
ja oikeutettiin kaikille hyvaksyttavilld tavoilla.
Kehykset tarkoittavat retoriikkaa, jolla tavoitel-
tuja pddmaarid perustellaan. Puheessa kaytetty
kehys muodostaa diskurssin, jonka avulla idea ja
politiikan valinnat on helppo myyda kansalaisille
(Béland 2005, 11-12). Ideat, joiden osoitetaan
kehystimalld tukevan keskeisimpid kulttuurisia
arvoja tai asettuvan niitd vastaan, nousevat
kaikista suosituimmiksi (Campbell 1998, 394).

Virossa valittu reformin suunta ei vastannut
eldkeldisten vaatimuksia politiikan suhteen.
Yhteiskunnassa oli muutenkin halu luoda jérjes-
telmd, joka takaa riittévét etuudet toimeentulon
kannalta. Reformi ei siis ajanut niité tavoitteita,
joita vakuutetut sille asettivat. Vallassa olivat
nuoret, voittajien ikdluokaksi nimitetyt 1960- ja
1970-luvulla syntyneet, joiden tavoitteena oli
laatia talousreformien kanssa samassa linjassa
oleva eldkereformi (voittajien ikdluokasta mm.
Saar 2002, Terk 1998, Titma 1999, Titma 2002).
Reformin valinnoista puhuttiin tavoilla, joita
vastaan ei ollut mahdollista asettua. Neuvosto-
liiton vastustaminen, itsendisyyden sdilyttdmi-
nen ja talousreformeissa omaksutut periaatteet
edistivat uudistusta. Koska Virossa ei ollut kyse
kansainvilisten tahojen médrddvéstd roolista
valtasuhteiden kannalta, jérjestdjen vaikutus oli
ideologinen. Reformi oli kehystetty jo taloudesta
paitettéessd, ja uusliberalismin kannatuksen
lisaksi muutkin ideat valjastettiin puoltamaan
késilld olevaa reformia.

Viron eldkereformin valintoja perusteltiin
ensinndkin pyrkimykselld edistykseen. Edis-
tys tulkittiin ensisijaisesti tavoitteena péadsté
eroon neuvostovaikutteista elakejarjestelméssa.
Haastateltavat puhuvat neuvostoajan elékejérjes-
telméstd ensisijaisesti jalkeenjdéneend eivatka
ota esiin siihen sisaltyvid ideologisia valintoja.
Neuvostoaikainen eldketurva néyttdytyy vaarille
periaatteille rakentuneena jérjestelménd, jossa
etuudet jakautuivat epéoikeudenmukaisesti ja



taloudelliset rajoitteet unohdettiin. Haastatel-
tavien mukaan eldkereformissa kyse ei ollut
ideologisista valinnoista, vaan vanhanaikaisen
jérjestelmén hylkddmisestd ja nykyaikaisemman
kayttoon ottamisesta.

1990-luvun loppupuolelle tultaessa pédasi-
alliseksi malliksi sosiaalipolitiikan kehittdmi-
sessé otettiin toiset KIE-maat. Tulkitsen tdméan
johtuneen siité, ettd vanhojen EU-maiden tavat
toteuttaa eldketurva olivat vieraita. KIE-maat
olivat keskendén samassa tilanteessa ja niistd
oli siksi helpompi ottaa mallia. Mallinotto
vanhoista EU-maista oli véhdistd my0s siksi,
ettd keski- tai pohjoiseurooppalaisessa tavassa
jarjestdd sosiaaliturva néhtiin olevan liikaa
yhteistd neuvostoliittolaisten ideoiden kanssa,
ja siksi jarjestelmdd ei haluttu rakentaa niiden
pohjalta. Virossa vahvistui 1990-luvun loppua
kohden nakemys siitd, ettd vanhojen EU-maiden
jérjestelmét eivét vastaisi maan tavoittelemaa
mallia. Muiden KIE-maiden tekemét valinnat
edustivat edistystd, jota Virossakin tavoiteltiin
irtaantumalla neuvostovaikutteista. Valtiova-
rainministeriotd edustanut haastateltava kuvaa
suhtautumista néin:

Aiemmin ajattelimme, ettd Eurooppa maétinee
omassa jirjestelmassddn, etteivit jarjestelmit toi-
mi, koska siellé ei onnistuta tekemdén reformeja.
Me onnistuimme tekeméén reformin, onnistumme
viestollisten ongelmien ennustamisessa ja jarjes-

telmé on taloudellisesti kestéva valtiolle. (HS)

Vanhoja EU-maita houkuttelevammiksi
KIE-maiden jarjestelmat teki myos se, ettd
niiden luomat jérjestelmdt olivat maksuperus-
teisia vakuutusjdrjestelmid, joissa etuudet eivét
méérdytyneet poliittisen padtoksenteon seurauk-
sena. Luottamus valtioon ei ole KIE-maissa ollut
kovin suurta, ja markkinat on néhty uskottavam-
pana tahona. Maailmanpankki on markkinoinut
rahastointiin ja yksil6llisiin eléketileihin perus-
tuvaa malliaan juuri télld poliittisesta riskistd
eroon padsemiselld.

Toinen reformin oikeuttamisessa kéytetty
argumentaatiokehys on itsendisyyteen viit-

taaminen. Tdstd ndkokulmasta Neuvostoliiton
jérjestelma oli hyvé ponnahduslauta Viron eldke-
jérjestelmén kehitykselle. Kansalaisten pettymys
aiempaan jarjestelmédn ja toivo paremmasta
sitvittivat uudistuksia etenkin itsendisyyden
ensimmdisind vuosina. Odotukset olivat tirked
eldkereformin alkuunpanija ja uskon parempaan
eldmaédn itsendisessé valtiossa sanotaan vaikut-
taneen pitkdan eldkejdrjestelmén muotoutumis-
een. Irtautuminen Neuvostoliitosta ja pesdero
Vendjddn edistivit keskustelua eldkejérjestelmén
tulevaisuudesta ja edesauttoivat pyrkimyksié.
Kun 1990-luvun lopulta alkaen eldkepolitiikan
vastaanottajiksi tulivat eldkeldisten sijaan tyon-
tekijit, vaihdos kdvi suhteellisen kivuttomasti
tietdméttomyyden ja itsendisyyden tavoittelun
vuoksi.

Kuten aikaisemmin on kerrottu, reformin
toteuttivat virolaiset asiantuntijat ja poliitikot.
Maailmanpankkia kohtaan osoitettiin periaat-
teellista vastustusta, silld Virossa ei haluttu olla
riippuvaisia kansainvélisistd tahoista. Viron
ja Latvian eldkereformeja vertailleen Margit
Tavitsin mukaan Maailmanpankin avusta
kieltdytyminen oli Virossa periaatepaétds. Hanen
mukaansa Maailmanpankkiin yhteydessa olleet
tyoryhman jdsenet vastustivat kategorisesti
sen interventioita. Maailmanpankin ei haluttu
médrddvan Viron politiikasta. Itsetietoisuus ja
itseluottamus olivat tirkeitd tyoryhméan kyvyssa
tehda reformi itse. (Tavits 2003, 655.) Toisaalta
haastateltavat tuovat mielenkiintoisella tavalla
Maailmanpankin esiin tahona, jolta saadun
tiedon vuoksi Viron ei tarvinnut myoskéddn
kopioida minkd&n muun maan jérjestelmaa tai
pyytad suoraa apua.

Tulkitsen mahdottomuuden noudattaa valm-
ista politiikkaa johtuvan my®6s virolaisten halusta
tehdd pdatokset itse. Viron sosiaalipoliittisten
reformien keskeisten toimijoiden on todettu
aikaisemmissa tutkimuksissa kieltdytyneen
suorasta avusta ja mallinotosta osoittaakseen
olevansa kykenevid pdétoksentekoon (Tavits
2003, De la Porte 2000). Caroline de la Porte
on Viron sosiaalipoliittista ectosta késitelleessd
tutkimuksessaan todennut sosiaalipolitiikan
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toimijoilla olevan vahva halu luoda oma malli.
Keskeisté on itsevarmuus virolaisuudesta, joka
rakentuu oman kielen, kulttuurin ja historian
tietoisuudesta. (De la Porte 2000, 24.)

Mallin ottaminen Keski-Euroopan maista ja
Pohjoismaista oli yleistd 1990-luvun alkupuolel-
la. Virossa tehtiin ehdotuksia muun muassa
saksalaistyyppisen ammattikohtaisiin elakkeisiin
perustuvan jérjestelmén kéyttoonotosta. Vaikka
Viron jarjestelmdé ei lopulta rakennettu Poh-
joismaita tai Keski-Eurooppaa mallina pitéen,
osa haastateltavista haluaa ndhdd ne yhdenmu-
kaisina. Valintoja oikeutetaan vertaamalla niitéd
luotettavana pidettyyn malliin. Siitd huolimatta,
ettd sosiaalipolitiikan suhteen tehdyt valinnat
eivit olleet vanhojen EU-maiden mukaisia,
Euroopan halutaan nahdé olevan léhelld. Pyr-
kimys kohti lanttd oli Viron keskeisend tavoit-
teena itsendisyyden alusta alkaen, kun maa asetti
tavoitteeksi jasenyyden Euroopan unionissa ja
NATO:ssa ja yhteydet Pohjoismaihin (Rauhala
2007, 273). Suhde Euroopan unioniin on ollut
kaksijakoinen. Kun Viro alkoi valmistautua
EU-jdsenyyteen, unionista tuli merkityksellinen
kansainvilinen taho ja pédasiallinen keino lan-
teen suuntaamiseksi. Jasenyyden taakse asettui
enemmistd talouden ja politiikan eliitistd ja
my0s suurin osa kansasta. (Kiilaots 1998, 73.)
Tdmén jélkeen kriittisyys Euroopan unionia
kohtaan kasvoi. Kriittisyyteen vaikutti osaltaan
se, ettd EU ndhtiin samanlaisena byrokraattisena
jarjestelmdnd kuin Neuvostoliitto. T4td kantaa
ei kuitenkaan osattu erityisemmin perustella
ja kuva EU:sta oli muutoin positiivinen. (Saar
& Haikonen 1998, 7-8.) Viron elékepolititkan
valinnat eivat valttimétté olisi olleet toisenlaisia,
vaikka Euroopan unionilla olisi ollut yhtendinen
elékepolitiikka ja se olisi suunnannut toimenpit-
eitd Viron reformia kohtaan. On mahdollista, ettd
Unionin suositukset olisivat téssd tapauksessa
kohdanneet periaatteellista vastustusta etenkin,
jos ne olisivat eronneet paikallisten toimijoiden
linjasta.

Kolmantena kehyksené Viron eldkereformin
oikeuttamisessa olivat oikeudenmukaisuuden
ja taloudellisen kestdvyyden tavoitteet. Viron
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eldkereformissa tavoitteena on ollut luoda aktu-
aarisesti oikeudenmukainen vakuutus. Jarjest-
elmédn piirissé solidaarisuus ei siis ole ollut
hyvéntekevdisyyteen tai tulojen uudelleenja-
koon liittyvéd solidaarisuutta, vaan keskindisté
varautumista riskien varalta (Lehtonen & Liukko
2009, 4). Kaikesta paatellen on selvaa, ettd Vi-
ron eldkereformin suhteen ei kdyty varsinaista
arvokeskustelua. Koyhyyden torjuminen ei ollut
endd reformin aikana elékejérjestelmén tavoit-
teena tai sithen liittyvé kysymys.

Muiden KIE-maiden tavoin Virossa aloitet-
tiin eldkejarjestelmén yksityistiminen mahdol-
listamalla vapaaehtoinen eldkevakuuttaminen.
Tédlld haluttiin vahvistaa ajatusta siitd, ettd
vanhuuseldkevakuutus on yksilon vastuulla.
(Miiller 2002a, 162.) Reformilla haluttiin luoda
eldkejdrjestelmd, joka toimeentulon takaamisen
liséksi olisi taloudellisesti kestéva. Taloudellisen
kestédvyyden ja tiukan maksuperusteisuuden
tavoitteet néyttiytyivit oikeudenmukaisina
Viron kaltaisessa postsosialistisessa yhteiskun-
nassa. Kansalaisten suhtautuminen maksupe-
rusteisuuteen oli kaksijakoinen. Yhtédltd he
puolsivat muun muassa neuvostoaikaisten palk-
kojen huomioon ottamista etuuksien laskennassa
ja erityiseldkkeiden séilyttémisté. Toisaalta taas
tavoite sitoa etuudet maksettuihin vakuutus-
maksuihin oli keskeinen, jotta luottamus jérjest-
elméén kasvaisi.

Useat haastateltavat ottavat esille tarpeen
muuttaa kansalaisten suhtautumista eldketur-
vaan, kun reformin myotd vastuuta siirrettiin
valtiolta vakuutetuille. Vastuun toimeentulosta
siirtdminen vakuutetulle ndhddén ainoastaan
myonteisend haastateltavien keskuudessa, silld
se takaa jérjestelman taloudellisen kestdvyyden.
Toteutetun reformin kielteisisté puolista puhut-
taessa osa haastateltavista ottaa esille nykyisen
eldkejérjestelmdn takaamat matalat etuudet.
Ennen kuin rahastoeldkejérjestelmé on tullut
tédysin voimaan, jakojirjestelméstd maksettavat
elidke-etuudet ovat matalat verrattuna palkkatu-
loihin. On huomionarvoista, ettd haastateltavat
eivit kuitenkaan puhu lainkaan esimerkiksi
sijoitusriskin aiheuttamasta epdvarmuudesta.



Jakojarjestelméstd maksettavan tyoelikkeen
tasasuuruisen perusosan koon kasvattamisesta
maksujen perusteella madrdytyvéén osaan nah-
den kuitenkin puhutaan, mutta nékisin puheen
koskevan ennemminkin vahimmaistoimeentulon
takaamista elinikdisesti koyhille kuin perusetu-
uksien takaamista.

Uudistus péaéapiirteissaan

Tutkimukseni ensimmaéinen tulos liittyy asian-
tuntijoihin elékepolitiikan subjektina. Virolainen
yhteiskunta oli edelleen elékereformin aikaan
vakiintumaton, mikd yhdessé eldkepolitiikan
monimutkaisuuden kanssa lisdsi tiedon paino-
arvoa. Tiedon keskittyminen sai aikaan sen, ettd
valtaa oli harvoilla. Osa elékereformia suunnitel-
leeseen tyoryhmaén kuuluneista haastateltavista
kuitenkin korosti sitd, ettd he eivit tehtdvdin
ryhtyesséddn olleet elakepolitiikan asiantuntijoita.

Eldkereformiprosessi herittdd kysymyksen
vaaleilla valittujen paatoksentekijoiden vaikut-
tamismahdollisuuksista eldkereformissa, joka
oli niin monimutkainen, ettd vain harva ym-
mérsi sen tekniikoita. Asiantuntijatieto, tdssé
tapauksessa taloustieteellinen tieto, méarasi
milld toimijoilla oli valtaa. Tdma sai aikaan
sen, etteivit eldkereformin valinnat olleet etusi-
jassa poliittisen péadtoksenteon tulosta. Kun
tarkastelen Viron eldkereformia osana yhden
postsosialistisen maan transitiota, haluan nostaa
esiin kysymyksen demokratian toteutumisesta
eldkereformissa. Kun padtoksia tekivit vaaleilla
valittujen poliitikkojen sijaan asiantuntijoina
toimineet virkamichet, voi demokratian néhda
olleen uhattuna.

Tieto oli erikoistunutta myos reformin
viivdstymisen vuoksi. Reformissa pystyt-
tiin hyodyntdmaén paljon niiden KIE-maiden
kokemuksia, jotka olivat tehneet reforminsa
aikaisemmin. Maan sisdinen asiantuntemus kas-
voi, eikd reformia tarvinnut tehda liian vahvojen
kansainvalisten vaikutusten alaisuudessa, vaan
Maailmanpankin suorat vaikutukset rajoittuivat
1990-luvun alun talousreformeihin. KIE-maiden
reformit, joita Virossa tarkasteltiin, perustuivat

pddosin Maailmanpankin malliin ja ndin ollen
suurin osa muista maista saaduista vaikutteista
oli jérjeston polititkan mukaista. Kansainviliset
toimijat olivat Viron eldkereformissa asiantunti-
jatahoja, joiden sanomisiin oli mahdollista nojau-
tua ja oikeuttaa reformin valintoja. Niiden kautta
reformin valmistelusta vastannut tyoryhma sai
tietoa, miké teki eldkepolitiikkaa koskevasta
keskustelusta monimutkaisen.

Kansainvalisilld toimijoilla ei ndytd olleen
madrddvai roolia, vaan ne ennemminkin aset-
tuivat tukemaan maassa tehtyjd valintoja.
Niilld oli reformissa merkittévin rooli auttaja-
aktanttina. Yksikdén kansainvélinen taho ei
asettunut patoksid vastaan. Koska Euroopan
neuvoston tavoitteet tulkittiin Maailmanpankin
tavoin ja EU esitti vaatimuksen eldkereformin to-
teuttamisesta, Virolla oli vapaus ja paineita luoda
Maailmanpankin mallia mukaileva jérjestelma.
Maailmanpankki tarjosi Virolle tavan toteuttaa
talouspolitiikkaa ja antoi tietoa siitd, millainen
eldkereformi on mahdollinen.

Toinen reformin merkittdva auttaja oli eléke-
politiikkaa koskevan tiedon puute. Ty6ryhmén
lisdksi muilla elékepolitiikan kentén toimijoilla
ei ollut eldkepoliittiseen keskusteluun osal-
listumiseen vaadittavaa asiantuntemusta ja he
jaivatkin paatoksenteon ulkopuolelle. Muun
muassa maan parlamentti Riigikogu jéi sivuun
lakien valmistelusta tiedon puutteen seké halli-
tuksen ja reformia valmistelleen tydryhmén vah-
vuuden vuoksi. Ennen vuotta 1999 tiedon puute
esitetdéin aineistossa vain reformintekijoiden
tyotéd haittaavana ongelmana. Lopulta tiedon
epdtasapainosta oli reformin tekijoille hyotyé.
Riigikogun jésenten ja kansalaisten tietdmatto-
myys eldkepolitiikan suhteen edesauttoi reformin
onnistumista. Tiedon epétasainen jakautuminen
ei kuitenkaan ollut tavoiteltu padmaéra.

Useat haastateltavat korostivat kansain-
vilisiltd tahoilta saadun teknisen avun merki-
tyksettomyyttd Viron reformissa. Samalla
kuitenkin my&nnetdén, etté ideologinen merkitys
ja perusrunko omaksuttiin Maailmanpankilta.
Muun muassa Nicholas Barrin (2004) mukaan
sosiaalipoliittisissa kdytdnndissd ideologialla
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on médradvd merkitys teknisiin ratkaisuihin
ndhden. Todelliset valinnat tehdédin silloin,
kun sosiaalipoliittisia péatoksid ohjaavat ideat
ly6dédn lukkoon, ja tekniset ratkaisut ovat niiden
rinnalla vain soveltamista kdytantoon. Toisaalta
myods pienilla teknisilld muutoksilla voi olla suuri
vaikutus idean toteutumiseen.

Eldkepolitiikan objektin ja vastaanottajan
muuttaminen oli helppoa, koska reformi pe-
rustui taloustieteelliseen tietoon. Tydryhméa
toimi itsevarmasti, koska reformi perustettiin jo
toimivaksi todetuille ja maan asenneilmastoon
sopiville talousteorian periaatteille. Suoritetut
talousreformit sitoivat myos eldkereformin
valintoja. Koska Virossa oli koko itsendisyyden
ajan pyritty talouden yksityistdmiseen ja velan
ottaminen on ollut mahdoton ajatus, Maail-
manpankin tapa toteuttaa reformi néyttiytyi ai-
noana mahdollisuutena. Elékereformi toteuttikin
samoja tavoitteita kuin Virossa 1990-luvun
alkupuolella tehdyt talousreformit. Keskeinen
olikin kysymys siitd, millaisen mekanismin
kautta talousreformin ideologia on mahdollista
toteuttaa myos elékereformissa.

Reformissa kyse ei ollut jonkin tahon vas-
tahakoisille kansalaisille sydttdmistd vieraista
ideoista, vaan kansalliseen politiikkkaan tuodu-
ista uusista kdytdnndistd, jotka olivat tuttuja
jo muilla yhteiskunnan osa-alueilla. Reformia
perusteltiin vélttdméttoméand, jolloin poliittisen
kiistan mahdollisuus pieneni eika elékereformin
toteuttamisessa ollut endéd varsinaisesti kyse
politiikasta. Koska ratkaisuissa haettiin yksim-
ielisyyttd ja reformin tekeminen néhtiin pakkona,
oli tapauksessa kyse politiikan sijaan asioiden
hallinnoimisesta. Eléke-etuuksien on haluttu
perustuvan maksettuihin vakuutusmaksuihin ja
jérjestelmd on rakennettu taloustieteellisen tie-
don pohjalta. Tdma edesauttoi sitd, etté elakere-
formissa padtoksid tekivét poliitikkojen sijaan
asiantuntijat. Reformia oikeutettiin puhumalla
pakosta ja tavat, joilla valintoja kehystettiin, oli-
vat omiaan heréttdmaén luottamusta yhteiskun-
nan jésenten parissa. Eldkereformi toteutettiin
sitd tukevien argumentaatiokehysten sisalla.
Pattdjat, jotka pyrkivét [0ytdméan yhteiskunnan
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eetokseen sopivan mallin, puhuivat muutoksista
silld tavoin, ettd vallalla olleet arvot tukivat
sitd. Kdytetyt kehykset olivat: edistys, itsendi-
syys seké taloudellinen kestéivyys. Reformia
puoltava argumentaatio vastasi yhteiskunnassa
vallitsevia kisityksid oikeudenmukaisuudesta
ja vapaudesta.

Maassa oli vahva halu palata Eurooppaan
neuvostoajan jalkeen. Eldkereformi mahdollisti
témén, koska se téytti seké Euroopan unionin etté
Euroopan neuvoston vaatimukset. Reformissa
sanouduttiin tietoisesti irti vanhojen EU-maiden
elékejérjestelmien malleista. Koska Viron valin-
nat ovat yhtenevid toisten KIE-maiden kanssa,
reformin lopputuloksen ndhdédin kuitenkin
olevan eurooppalainen.

Viron transition sosiaalinen hinta on ollut
korkea. Eldkereformilla ei pyritty parantamaan
témén hetken elékeldisten asemaa. Kansalaisten
kyky sopeutua niukkuuteen ja halu uhrautua
oman maan eteen on mahdollistanut Viron
menestyksekkdén siirtymén markkinatalouteen.
Kun yhteiskunta vakiintuu ja luottamus politiik-
kaan ja yhteiskunnan muihin jdseniin palaa,
tilanne saattaa olla toisenlainen. Kansalaiset al-
kavat vaatia oikeuksiaan ja pyrkid vaikuttamaan
myds politiikan kautta. Yhteiskunnassa vallitsee
yksimielisyys siitd, ettd elédkeldisten asema on
heikko ja epdoikeudenmukainen. Kun aikaa
kuluu, on mahdollista, ettd oikeudenmukaisuus
ja solidaarisuus nahdéén uudella tavalla ilman
neuvostoajan painolastia.

Vuonna 2008 alkanutta taantumaa seu-
ranneiden muutosten myo6td on jouduttu
huomaamaan, etté poliittinen riski ei ole hévin-
nyt Vironkaan elékejérjestelméstd. Keski- ja
Ité-Euroopan maiden eldkejarjestelmiin kuuluvat
rahastoeldkkeet ovat ajautuneet vaikeuksiin
lakiséiteisten eldkkeiden rahoitusvajeen vuoksi.
Myés Virossa rahastoeldkkeen eldkemaksut on
pysaytetty vuoden 2009 kesdkuusta vuoden 2010
loppuun jakojérjestelmistd maksettavien etuuks-
ien rahoittamiseksi. Taantuma tulee varmasti
vaikuttamaan tulevaisuuden eldkepolitiikkaan.
Nayttda siltd, ettd ratkaisevat paatokset elake-
politiikan suunnasta on kuitenkin jo tehty.
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