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Keskeisida havaintoja Eldkejarjestelmien erillisyys -tyoryhmaraportista

Suomessa on ollut kdytdssa kaksi, toisistaan erillista eldkejarjestelmaa aina elakejarjestelmien
syntymasta 1960-luvulta asti. Yksityinen ja julkisen sektorin elédkejarjestelma ovat lahenty-
neet toisiaan viime vuosikymmenina erityisesti eldketurvan?! osalta, mutta niiden rahoitus on
ollut toisistaan erillista ja riijppumatonta alusta alkaen.

Julkisen sektorin eldkejarjestelmassa tydntekijat vakuutetaan Kevassa. Kunnat, kuntayhty-
mat, Keva ja Kuntien takauskeskus ovat Kevan jasenyhteiséja lain nojalla. Kevan jasenyhtei-
soiksi voivat liittya myos tietyt kuntaomisteiset yhteis6t, kuten kuntaomisteiset yhdistykset ja
osakeyhtiét. Kevassa oli vuoden 2017 lopussa jasenyhteiséna 593 osakeyhtiéta, 10 saatiota ja
9 yhdistysta.

Julkisen sektorin eldkejarjestelman rahoituksen perustana on jakojarjestelma ja yhteisvastuu.
Kunkin vuoden menot katetaan padosin saman vuoden maksutuloista, ja Kevan kaikki menot
jaetaan maksuosuuksina jasenyhteisdjen maksettavaksi. Merkittavat vakuutettujen maaran
muutokset vaikuttavat siten jasenyhteiséjen maksettavan eldékemaksun suuruuteen. Jakojar-
jestelmaa tuetaan puskurirahastolla.

Kevan palkkaperusteinen elakemaksu maaraytyy yksityisen tyoeldkejarjestelman
maksutason mukaan

TyEL-maksu pyritaan mitoittamaan niin, ettd se yhdessa sijoitusten tuoton kanssa kattaa vuo-
den aikana rahastoitavan vastuuvelan, yhteisesti kustannettavat eldkkeet, hoitokulut ja saa-
matta jadneistd vakuutusmaksuista syntyvat tappiot. TyEL-ty6énantajan maksuosuus on koko
tydeldkemaksu vdahennettyna tydntekijan maksuosuudella.

Kevan jasenyhteiséjen eldkemaksulla ja puskurirahastolla katetaan kaikki julkisen eldkejarjes-
telman menot. Kunta-alan tyénantajan keskimaardinen palkkaperusteinen maksu maaraytyy
TyEL-ty6nantajan keskimaaraisen maksun mukaan, mutta sen liséksi kunta-alalla peritaan
eléakemenoperusteista maksua. Eldkemenoperusteista maksua maksetaan vain niistéd mak-
sussa olevista eldkkeistd, jotka ovat karttuneet jasenyhteisén palveluksessa ennen vuotta
2005.

Yhteensa kunta-alan ty6nantajan keskimaardinen maksu on ollut viime vuosina noin 4 pro-
senttiyksikkéa korkeampi kuin TyEL-tyénantajan keskimadrdainen maksu. Kunta-alan tyénan-
tajan maksuun vaikuttaa myds tydnantajan koko ja tydntekijéille mydnnetyt tydkyvyttémyys-
elakkeet. Kevan jasenyhteisdjen kokonaismaksun ja eri osien suuruuden seka eldakemaksujen
perusteet kullekin vuodelle vahvistaa Kevan valtuuskunta. Tydntekijan maksu on lakisaatei-
sesti sidottu yksityisen sektorin tydntekijamaksun tasoon.

Yksityisen ja julkisen eldkejarjestelmadn vakuutuskannassa on eroja

Molempien eldkejarjestelmien palkkasummien kasvuvauhti on ollut suurin piirtein samaa tasoa
1990-luvulta lahtien. Tata aiemmin vakuutettujen ja palkkasumman kasvuvauhti oli suurem-
paa kunnallisessa eldkejarjestelmassa kuin TyEL:ssa. TyEL on kuitenkin suuruusluokaltaan
huomattavasti suurempi kuin kunnallinen eldkejarjestelma mitattiinpa elékejarjestelman ko-
koa niin vakuutetuilla, palkkasummalla, eldkemenoilla tai vaikkapa eldakevaroilla.

Myds eldakejarjestelmien vakuutuskannoissa on eroja. Tydvoima on kunnallisessa elakejarjes-
telmdssa ikaantyneempdaa ja naisvaltaisempaa kuin TyEL:ssa. KuEL:n eldkemenot ovatkin
palkkasummaan suhteutettuna noin 1,5 prosenttiyksikk6a yksityista eldkejarjestelmaa korke-
alla tasolla. Erityisen korkealla on miesten vanhuuselakemeno suhteutettuna palkkasummaan.

! Elaketurvan sisallén eroja on kuvattu raportin kappaleessa 2.3.2 ja liitteessa 3.
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Myo6s kunta-alan ja yksityisalan vakuutettujen elinajan odotteissa on eroja. Kunta-alalla on
TyEL-alaa noin 0,7 vuotta pidempi elinaika seka miehilla etta naisilla.

Erot yksityisalojen ja kunta-alan vakuutuskannoissa vaikuttavat elékkeiden rahoitukseen.
Myds menneisyydessa eri eldkejarjestelmissa eri séanndin karttuneet eldkkeet vaikuttavat
vield pitkaan eldkemenoon ja nain ollen eldkkeiden rahoitukseen.

Kuntasektorin eldkemenoennuste on yksityista sektoria korkeammalla, mutta ero
tasoittuu tulevaisuudessa

Eldkejarjestelmien rahoituksen kestavyyteen vaikuttaa elakejdrjestelman maksutulon lisdksi
se, millaista eldkemenoa maksutulolla tulee kattaa. Elaketurvakeskuksen pitkan aikavalin las-
kelmien? mukaan kunta-alan elédkemenot3 asettuvat yksityisen tydelakejarjestelman elakeme-
noihin verrattuna korkeammalle tasolle.

Kunta-alan eldkemenoprosentin ero TyEL:in eldkemenoprosenttiin verrattuna kasvaa 1,5 pro-
senttiyksikésta (vuonna 2015) 4,5 prosenttiyksikké6n 2020-luvun puolivalissa. Erotus on tuol-
loin suurimmillaan. Sen jalkeen ero kutistuu hiljalleen ja ldhes poistuu 2070-luvun lopussa.
Padosa erosta selittyy kunnallisen eldkejdarjestelman vanhuuseldkemenojen kehityksella.

ETK:n pitkan aikavalin laskelmissa tehdaan lukuisia oletuksia tulevien vuosien elakejarjestel-
man tuloihin ja menoihin vaikuttavista tekijoista. Laskelmissa oletetaan esimerkiksi, etta
kunta-alan ja TyEL:n palkkasumma- ja tydllisyyskehitys on tulevaisuudessa pitkalti yhte-
nevaista. Myds sektorien ikarakenteiden oletetaan |dhenevan toisiaan tasaisesti.

Kuntasektorin pitkdn aikavalin eldkemaksuennuste on 26,3 %

Yksityisen sektorin tydelakemaksu (kokonaismaksu) on talla hetkella 24,4 prosenttia. ETK:n
pitkan aikavalin laskelmien mukaan maksutaso on riittdva TyEL-elakkeiden rahoittamiseen
aina 2050-luvulle, jolloin maksuun tulee pysyva nousupaine.

Eldkejarjestelmien erillisyys -raportissa Kevan jasenyhteisdjen pitkan aikavalin maksuarviolla
kuvataan vakiotasoista maksua, joka riittdaa kattamaan yhdessa sijoitustuottojen kanssa ela-
kemenot ja jarjestelman kulut. Tallainen kestava vakiomaksutaso on Elaketurvakeskuksen
mukaan noin 26,3 % palkkasummasta. Kuviot TyEL:in ja Kevan jasenyhteiséjen eldkemaksu-
arviosta I6ytyvat raportin kuvasta 18 sivulta 65.

Eldakejarjestelmien vilisten henkilostosiirtymien vaikutukset

Jos kuntasektorilta siirtyisi kerralla 25 000 henkea yksityisaloille niin kuntasektorin palkka-
summa supistuisi noin kahdella prosenttiyksikolla. Vastaavasti 50 000 henkildstosiirtyma ku-
tistaisi kuntien palkkasummaa noin kaksinkertaisella maaralla.

Nykylainsaadannon puitteissa tamdnkaltainen henkildstdsiirtyma parantaisi TyEL:n rahoitus-
asemaa vuosikymmenien ajan ja vastaavasti heikentaisi Kevan jasenyhteiséjen elakejarjestel-
man taloudellista tilaa. Eldketurvakeskuksen laskelmien mukaan 25 000 henkiléstdsiirtyma
kasvattaisi Kevan jasenyhteis6jen pitkan aikavalin vakiomaksua reilulla 0,3 prosenttiyksikélla.
Suurempi 50 000 siirtyma lisasi julkisen sektorin maksupainetta noin 0,7 prosenttiyksikélla.

Arviot henkildstdsiirtyman suuruudesta ja suunnasta vaikuttavat merkittavasti arvioihin elake-
maksujen suuruudesta tulevaisuudessa.

Tyoryhma ehdottaa eldkejarjestelmien yhdistamista

Tyon siirtymista sektorilta toiselle aiheutuu erillisille eldkejarjestelmille hyvin merkittédva rahoi-
tusriski, kun aiemmin ansaitut elakeoikeudet jaavat maksutuloa menettéaneen elakejarjestel-
man vastuulle. Taman rahoitusriskin poistamiseksi kunnallisen ja yksityisen elakejarjestelman
yhdistdmista selvittanyt tyéryhma katsoo, etta elakejarjestelmien yhdistéminen on mahdol-
lista ja tarkoituksenmukaista. Tydryhman mukaan yhdistymiselle ei ole mydskaan juridisia tai
teknisia esteita.

2 Elakejarjestelmien erillisyys-raportissa ei ole aikataulusyista voitu hyédyntaa Tilastokeskuksen
marraskuussa 2018 julkaisemaa vaestdennustetta 2018-2070, eika Eldketurvakeskuksen maalis-
kuussa 2019 julkaisemia pitkan aikavalin laskelmia lakisdateisten elakkeiden kehityksesta.

3 Ks. erillisyysraportin kuva 12 sivulla 60.



Raportissa elakejarjestelmien erillisyytta pidetdan ongelmallisena myos tietyissa rakenne- eli
organisaatiomuutostilanteissa julkisen ja yksityisen sektorin valilla, kun kuntasektorilta siirty-
van henkiléstén lisdelake-etuudet halutaan turvata. Oikeus lisdelake-etuuksiin nimittain edel-
lyttaa, etta tydntekija pysyy Kevan jasenyhteisdn palveluksessa eldkeikaan saakka. Tama voi
johtaa siihen, ettéd palvelut pyritdan tuottamaan sellaisissa yhteisomuodoissa, joissa voidaan

toimia Kevan jasenyhteisona.

Ongelmallisena on pidetty myds sitd, nykyisin tietyt kuntaomisteiset yhteisét voivat valita, liit-
tyvatko ne Kevan jasenyhteistiksi vai jarjestavatkd ne tyontekijdidensa elaketurvan yksityis-
ten alojen tydelakejarjestelmdssa. Kevan jasenyhteisdjen piiria on asteittain laajennettu 1980-
luvulta alkaen. Lakimuutoksissa on korostettu sitd, etta Kevan jasenyhteisdiksi voivat liittya
vain sellaiset yhteisot, joilla on selkea toiminnallinen yhteys kunnan perustehtaviin.

Yhdistymisen jalkeen kaikki tyontekijat vakuutettaisiin tyontekijan eldkelain mukaisesti. Ty6-
ryhman toimeksiannolle annettiin myds reunaehto, ettd muutos ei saisi vaikuttaa eldketurvan
tasoon, ansaittuihin eldke-etuihin eika yhdistyksella tavoitella muutoksia keskimaaraisen ela-
kemaksun tasoon.

Eldkejarjestelmien yhdistaminen synnyttdisi TyEL-Kevan ja Julkis-Kevan

Tyoryhman laskelmissa yhdistymisen on arvioitu tapahtuvan vuoden 2027 alussa. Tarkemmin
arviota yhdistédmisen aikataulusta kuvataan raportin kappaleessa 5.3.

Raportti sisaltaa myds konkreettisen ehdotuksen eldkejdrjestelmien yhdistamisen toteutusta-
vasta. Ehdotuksen mukaan kunnallisessa eldkejarjestelmassa karttuneet eldkkeet jaettaisiin
kahteen osaan.

1. Toinen osa arvioitaisiin niin kuin elakeoikeudet olisivat alusta alkaen kertyneet tydnte-
kijan elakelain mukaan. Nama eldkeoikeudet ja niiden rahoitus (eli niitd vastaavat ela-
kevastuut ja rahastoidut elékkeet) siirrettaisiin TyEL-jarjestelmaan. Tasta kokonaisuu-
desta muodostettaisiin TyEL-Keva.

Tydéryhman laskelmissa uusi TyEL-eldkelaitos on soveltuvin osin keskimaardisen TyEL-
elakelaitoksen kaltainen. Sen vastuuvelka vuonna 2027 on 37,9 mrd. euroa ja varalli-
suus 48,5 miljardia euroa vuoden 2017 hintatasossa. TyEL-jarjestelmdssa TyEL-mak-
sua maksaisivat myds kunnat.

2. Loppuosa eldkeoikeuksista olisi TyEL-tason ylittavaa elaketurvaa, joka jaisi ns. Julkis-
Kevaan. Ilman muita erillisia toimia Julkis-Kevaan jaisi kunnallisesta eldkejarjestel-
masta TyEL:i& paremman turvan osalta rahoitettavaa noin 5 miljardia euroa. TyEL:a
paremman eldketurvan rahoituksesta huolehtisivat kunnat.

Jos yhdistamisessa ei tehtaisi mitaan muita toimia, TyEL-maksuun kohdistuisi yhdistymisen
jalkeen 0,6 prosenttiyksikdn korotuspaine. Valtaosa korotuspaineesta johtuu yksityiseen ela-
kejarjestelmaan liittyvan uuden TyEL-Kevan muita laitoksia kallimmasta vakuutuskannasta.

Koska elakejarjestelmien yhdistymisella ei tavoitella muutoksia elakemaksujen tasoon niin
tyéryhma ehdottaa, etta yksityisen sektorin kustannuspaine neutraloidaan. Neutralointi tapah-
tuisi siirtamalla kunnallisesta elakejarjestelmasta varoja yksityiseen TyEL-jarjestelmaan.

Kustannusneutraalisuus nostaa julkisen sektorin maksujen lahivuosina

Pitkan aikavalin laskelmien mukaan maksuvaikutusten neutralointiin tarvittava rahamaara
kunnallisesta eldkejarjestelmasta olisi 10,5 miljardia euroa. Téma summa tarvittaisiin siis
TyEL-Kevan tarvitseman TyEL:n tasoisen vastuuvelan ja vakavaraisuuspdadaoman liséksi. Neut-
ralointisumma sijoitettaisiin TyEL:n jarjestelmatasoiseen puskuriin, jonka purkautuminen
maariteltaisiin siten, ettd yhdistymisen vaikutus maksutasoon olisi mahdollisimman neutraali.

Huomattava osa neutralointisummasta voidaan tyéryhman laskelmien mukaan rahoittaa suo-
raan Kevan varoista. Loppuosan maksaisivat kunnat. Pitkalla aikavalilla julkisen sektorin mak-
surasitus ei muuttuisi, mutta maksujen ajoitus nopeutuisi.

Alustavien laskelmien mukaan Kevalla on kaytettavissa olevia varoja yhdistymishetkelld noin
8,6 mrd. euroa. Tdma summa voidaan kayttaa neutralointiin esimerkiksi kokonaan. Loppu
neutralointiin tarvittavasta 1,9 mrd. euron rahamaadrasta voidaan rahoittaa jattamalla osa
TyEL:n mukaisesta elakemenosta Julkis-Kevan vastuulle. Se rahoitettaisiin jakojarjestelman
mukaisesti eli kunkin vuoden elékemenoa varten tarvittava rahamaara kerattaisiin kunkin



vuoden elakemaksuna kunnilta. Ndin ei yhdistymishetkella tarvittaisi valiténta lisarahoitusta
maksuvaikutusten neutralointia varten.

Vaihtoehtoisesti yhdistelmaneutraloinnin rahoittamisessa TyEL-jarjestelmaan voidaan siirtaa
kerralla véhemman varoja, esim. 3,6 mrd. euroa. Talléin Julkis-Kevan tulevan eldékemenon
katteeksi jaisi enemman varoja, mutta toisaalta Julkis-Kevaan jatettavan TyEL:n tasoisen ela-
kemenon osuus suurempi. Kokonaisrahoitustarvetta tama vaihtoehto ei muuttaisi, mutta Jul-
kis-Kevan elakemenon rahoittamiseen tulisi ajallista joustavuutta eli maksutason kehitys voisi
olla tasaisempi.

Kustannusten neutralointitapa on tarpeen téasmentdaa siind vaiheessa, kun neutralointiin tarvit-
tava lopullinen summa ja siihen kaytettavissa olevat varat ovat tiedossa.

Yhteenvetoa ehdotuksen vaikutuksista

Kaikki TyEL-laitokset ja Keva yhdessa rahoittaisivat kulut, jotka voidaan katsoa aiheutuvan
valittdémasti eldkejarjestelmien yhdistymisesta. Tallaisia kuluja ovat esimerkiksi yhteisiin tieto-
jarjestelmiin tehtavien pakollisten muutosten kulut. Sen sijaan TyEL-Keva ja Julkis-Keva ra-
hoittaisivat muutoskulut, jotka koskevat Julkis-Kevaa tai TyEL-Kevaa eldakelaitoksina. Vastaa-
vasti muut elékelaitokset vastaisivat kukin omista kuluistaan.

Voimaantuloon liittyvan siirtymaajan jalkeen kuntatydnantajilla olisi mahdollisuus ottaa elake-
vakuutus mista tahansa tydelakevakuutusyhtiosta tai perustaa elakekassa tai eldkesaatio, jos
perustamisedellytykset tayttyvat. Tydeldkevakuutusyhtidissa vakuuttaminen on mahdollista
jakaa my®ds eri yhtidihin. Eldkelaitoksen valinta olisi hankintalain mukaisen kilpailuttamisen
piirissa.

Elakejarjestelmien yhdistamisen jalkeen eldkejarjestelmiin kohdistuvat riskit esimerkiksi ta-
loustaantumista tai syntyvyyden pienentymisestad kannettaisiin yhdessa. Yhdistaminen pois-
taisi myos kuntasektorin rakennemuutoksiin liittyvien henkildstdsiirtymien aiheuttamat rahoi-
tusriskit.

Yhdistaminen ei aiheuta laskelmissa kdytetyilla oletuksilla muutospaineita Kevan jasenyhtei-
soOilta perittavien maksujen nykyarvoon. Kevan maksujen ajoitus sen sijaan muuttuisi.

Neutralointi nostaa lyhyella aikavililla kuntasektorin vakiomaksua

Alla ndkyvassa kuvassa esitetaan neutraloinnin vaikutus kuntasektorin laskennalliseen mak-
suun. Kuvassa kuntasektorin maksu sisdltda seka TyEL-maksun etta Julkis-Kevan maksetta-
van maksun. Alustavien laskelmien mukaan kuntasektorin laskennallinen maksu nousee yh-
distymisen jalkeen neutraloinnista johtuen noin 0,7 prosenttiyksikkéa Kevan jasenyhteiséjen
vakiomaksutasoa korkeammaksi. Kuntasektorin korkeampi maksutaso sulaa vadhitellen pois

vuoteen 2035 mennessa.
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Kuntatydnantajien tydeldkemaksu maaraytyisi TYEL:n mukaan TyEL:n tasoisen eldketurvan
osalta. Keskimaarin tydeldkemaksu vastaisi nykyista tasoa, silla nykyisin kuntasektorin palk-
kaperusteisen ja varhaiseldkemenoperusteisen maksun yhteismaara on suuruudeltaan yhta
suuri kuin keskimaarainen TyEL-tyénantajan maksu.

Kunnat vastaisivat neutralointisummasta ja Julkis-Kevaan jatetysta TyEL:a paremmasta ela-
keturvasta tasausmaksun tai muun vastaavan maksun kautta. Julkis-Kevan vastuulla oleva
elakemeno rahoitettaisiin vuosittain perittavilla maksuilla. Lopullisesta maksuvaikutusten
neutralointimallista riippuu, jatetadanko Julkis-Kevaan varoja, joilla voidaan tasata maksutason
kehitysta ja joita sijoittamalla voidaan hieman alentaa maksujen kautta kerattavan rahoituk-
sen maaraa.

Laskelma julkisen talouden vaikutuksista henkilostosiirtymassa

Eldkejarjestelmien erillisyys-raportissa elakejarjestelmien yhdistymisen tai yhdistamatta jatta-
misen vaikutuksia julkiseen talouteen on tutkittu esimerkkitapauksessa, jossa valinnanvapaus
siirtaisi 50 000 nykyisin Kevan jasenyhteisdjen palveluksessa olevaa henkil6a yksityiselle sek-
torille eli TyEL-tydnantajien palvelukseen vuonna 2022. Yhteenveto julkisen talouden vaiku-
tuksista 16ytyy raportin sivulta 107, kuvasta 31. Kuvassa henkildstdsiirtyman vaihtoehdot esi-
tetdan kolmessa skenaariossa: nykytilanteessa, eldkejarjestelmien yhdistymisessa ilman neut-
ralointia seka yhdistymisessd, kun vaikutukset neutraloidaan.

Rahoituslaskelman tulokset ovat hyvin herkkia laskennassa kaytetyille oletuksille.

Valinnanvapaussiirtyma aiheuttaisi Kevan jasenyhteisdjen elakemaksuun korotuspaineita,
mutta samalla TyEL-maksua voitaisiin alentaa maltillisesti. TyEL-maksun laskun seurauksena
julkinen talous heikkenisi runsaalla 200 milj. eurolla vuodessa vuodesta 2023 léhtien. Vaiku-
tus kuitenkin pienenisi vahitellen ja poistuisi kokonaan 2050-luvun aikana. Pdédoma-arvoltaan
julkisen talouden heikkeneminen olisi runsaat 4 mrd. euroa.

Maksuvaikutusten neutraloinnin jalkeen yhdistymisen vaikutus julkiseen talouteen olisi koko-
naisuutena neutraali kummassakin vaihtoehtoisessa neutralointimallissa. Mikali toteutuva ke-
hitys poikkeaisi olennaisesti ennakoidusta, lopputulos ei valttamatta olisi enaa yhta lahella
maksuvaikutusten neutraaliutta. Jalkikdteen maksuvaikutusten neutraaliuden toteutumisen
arviointi on hankalaa tai mahdotonta. Tasta syysta tarkoituksena ei ole muuttaa jalkikateen
maksuvaikutusten neutraaliuden saavuttamiseksi tehtyja ratkaisuja.



