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ESIPUHE

Selvitystehtava liittyy kdynnissa oleviin tyoeldkejarjestelman uudistamista koskeviin tyémarkkinaosapuolten
neuvotteluihin. Tahan viittaa myos selvitystehtdvan aikataulu. Tehtavaa suoritettaessa kaytettavissa on
ollut toimeksiannossa ja selvitysraportissa mainittuja aiempia selvityksia kuten ETLAnN raportti kuntaelak-
keiden rahoituksesta ja kunnallisista palveluista (2013) seka ylijohtaja Jukka Pekkarisen asiantuntijaryhman
johtopaatokset (2013). Selvitystehtavan kannalta merkityksellistd aineistoa olen saanut kaytt6oni Kevasta,
Kuntaliitosta ja KT Kuntatydnantajista. Lainsdddantoneuvos Marja Isomaki (VM) ja ylijohtaja Outi Antila
(STM) ovat ministerididen edustajina seuranneet selvityksen tekemista.

Toimeksiannon mukaan selvityshenkilon tulee selvitystyon aikana kuulla kunta-alan paasopijajarjestoja ja
KT Kuntatydnantajia. Ndma keskustelut ovat olleet erittain hyodyllisia ja rakentavia. Olen lisaksi kaynyt kes-
kusteluja kaikkien niiden tahojen kanssa, joilla mielestdani on merkitysta toimeksiannon seka yleisemminkin
kunnallisen eldkejarjestelman toiminnan ja tulevaisuuden kannalta. Naita tahoja ovat eldkeneuvotteluja
kdyvat tydomarkkinoiden keskusjarjestot, Kuntaliitto, Keva, valtiovarainministerio (erityisesti kansantalous-
osasto ja kuntaosasto), sosiaali- ja terveysministerio, tyoeldkejarjestelman asiantuntijat ETK:sta ja Tela:sta,
ETLA seka erdat muut kuntatalouden ja eldkejarjestelmien asiantuntijat. Kaikesta saamastani avusta esitan
tassa kiitokseni.

Helsingissa 4.8.2014

Jukka Ahtela
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1 TOIMEKSIANTO

Valtiovarainministeri® asetti 6.6.2014 varatuomari Jukka Ahtelan selvityshenkilksi selvittamaan kuntaeldk-
keiden rahoituksen kysymyksia osana tyoeldkeuudistusta. Selvitystehtdva tuli suorittaa 4.8.2014 mennessa.
Selvitystehtava perustui siihen, ettd KT Kuntaty6nantajat ja palkansaajakeskusjarjestot SAK, STTK ja Akava
olivat pyytaneet Valtiovarainministeriota yhteistydssa Sosiaali- ja terveysministerion kanssa asettamaan
selvityshenkilon selvittamaan kuntaeldkkeiden rahoituksen kysymyksid osana tyoelakeuudistusta.

Selvityshenkilon tehtavana oli arvioida kuntaeldkkeiden rahoitukseen (maksutaso, rahastot) ja rahoituspoh-
jaan vaikuttavia tekijoita, pohtia kunta-alan eldkejarjestelman mahdollisia maksupohjariskeja ja esittaa
vaihtoehtoisia tapoja ratkaista nama. Selvityshenkilon ty6 on jatkoa Eldkeneuvotteluryhman 6.2.2012 toi-
meksiannolle, jonka perusteella ETLA teki raportin Kuntaeldakkeiden rahoitus ja kunnalliset palvelut (ETLAn
raportti 4/2013). Tassa raportissa arvioitiin mm. eldkejarjestelman vaikutusta ulkoistamisessa ja tyonteki-
joiden lukumaaraa tyoeldkejarjestelman riskina.

Selvityksessa tulee edelleen arvioida kuntien toimintaymparistén muutoksien (esim. kuntien henkilosto-
madran ja palkkasumman kehitys) vaikutuksia kunta-alan eldkkeiden rahoitukseen. Arvioinnissa otetaan
huomioon 23.3.2014 tehty paatos sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistamisesta seka kuntien palvelutuotan-
non jarjestamisessa tapahtuvat muutokset.

Lahtokohtana selvityksessa on kuntaeldkkeiden rahoituksen turvaaminen kestavalla tavalla. Huomiota on
kiinnitettava myos kuntatalouden kehitysnakymiin. Selvityshenkilon tulee kuulla selvitystyon aikana kunta-
alan paasopijajarjestdja ja KT Kuntatyonantajia.

2 SELVITYSTYON LAHTOKOHTIA

Kunnallisen eldkejarjestelman rahoituksen kestavyyteen on viime vuosina kiinnitetty huomiota useassa
yhteydessa. Asia mainitaan Jyrki Kataisen hallituksen ohjelman ty6eldkepolitiikkaa koskevassa osiossa: ”...
My@s julkisen puolen eldkkeiden rahoitus on varmistettava.”

Julkisen sektorin ammattijarjestdt ovat kantaneet huolta kuntasektorin eldkkeiden rahoituksen turvaami-
sesta (mm. kannanotto 6.9.2012). Jarjestot ovat korostaneet, etta julkisten alojen eldkkeiden rahoituksesta
tulee sopia vuonna 2017 voimaan tulevan eldakeuudistuksen valmistelun yhteydessa.

Tyomarkkinoiden keskusjarjestdjen tydurasopimuksessa 22.3.2012 todettiin, etta julkisten alojen tyoelak-
keiden rahoitus varmistetaan niiden rahoitusvaihtoehdoista tehtyjen selvitysten pohjalta.
Aiemmat selvitykset

Jukka Rantalan johtama eldkeneuvotteluryhma selvitytti niin ikdan kunnallisen eldkejarjestelman rahoituk-
sen kestavyyttd. ETLA laati ryhman toimeksiannosta selvityksen, joka julkaistiin 30.1.2013.

ETLAN johtopaatosten mukaan kunnallisten toimintojen ulkoistaminen ei sindnsa vaaranna kunnallisen ela-
kejarjestelman rahoitusta. Raportin keskeiset havainnot ovat tiivistettyna:

eKunnan ulkoistaessa palvelujaan tydnantajan ja tyontekijan elakemaksut menevat yksityis-
alojen eldkejarjestelmaan kunnallisen eldkejadrjestelman sijasta. Tama heikentaa kunnallisen
jarjestelman palkkaperusteista rahoituspohjaa.
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eVakuutettujen maaran muutosten vaikutus elakejarjestelmiin ei kuitenkaan riipu siita, mista
syysta muutos tapahtuu. Vaestdn ikddantymisen aiheuttama terveys-ja hoivapalvelujen tar-
peen kasvu voi olla ulkoistamista merkittavampi ilmié. On hyvin mahdollista, ettad seuraavan
20 vuoden aikana voitaisiin ulkoistaa yli 100 000 tyopaikkaa lisaa ilman, etta KuELin maksu-
pohja pienenee suhteessa TyELin maksupohjaan.

*Ei ole odotettavissa, etta henkildiden siirtymat jarjestelmien valilla aiheuttaisivat merkitta-
via ongelmia eldakkeiden rahoitukseen. Eldkejarjestelmien kannattaisi silti sopia, miten vakuu-
tettujen tuleviin maariin liittyva rahoitusriski jaetaan.

eKunnallisen eldkejarjestelman sadnnot eivat vaikuta nykyiselladn merkittavasti ulkoistamis-
paatoksiin. Jarjestelma toimii tassa suhteessa oikein. Uusista eldakemenoperusteisen maksun
maardytymissaannoista kannattaisi kuitenkin paattaa pian.

ETLAN raporttia kasiteltiin myos ylijohtaja Jukka Pekkarisen johtamassa asiantuntijaryhmassa. Ryhma totesi,
ettd kunnallisen eladkejarjestelman rahoitusmalli ndyttaisi nykyoletuksilla olevan vakaalla pohjalla. Ryhman
muistion (31.5.2013) keskeiset johtopaatokset ovat:

eKuntaeldkkeiden nykyinen rahoitusmalli ndyttaisi olevan vakaalla pohjalla, mikali kuntien
tehtavat sailyvat nykyisen laajuisena. Vaeston ikdantymisen aiheuttaman hoito- ja hoivame-
nojen voimakkaan kasvun valossa ulkoistamiskehitys voi olla hyvinkin voimakasta ennen kuin
KuEL-jarjestelman kestavyys nykyisella maksutasolla on vaarassa.

eErot ulkoistamiskehityksen nopeudessa vaikuttavat skenaariolaskelmissa maksupohjavaiku-
tusten kautta toki merkittavasti elakemaksun tulevaan kokonaistasoon.

eKuEL-jarjestelman rahoituksen kestdvyytta on syyta seurata. Mikali kuntatasolla tehtavat
suuret palvelujen tuottamista koskevat uudelleenjarjestelyt ovat johtamassa erittdin merkit-
taviin muutoksiin KuEL-jarjestelman piiriin kuuluvassa henkilostossa, edellyttaa kunnallisen
elakejarjestelman rahoituksen turvaaminen uutta tarkastelua.

eMahdollisten suurten, hoito-ja hoivapalvelujen jarjestdmis-, rahoitus ja tuottamistapaa
koskevien valtakunnallisten jarjestelmdamuutosten yhteydessd on myds otettava huomioon
niiden vaikutus kuntaeldkkeiden rahoitukseen. Nyt valmisteltavana olevat sote-ja kuntara-
kenneuudistukset eivat tdman hetken tiedon mukaan kuitenkaan merkitse téllaisia muutok-
sia.

eUlkoistamisen vaikutuksia arvioitaessa on myos otettava huomioon, etta tuotannon ulkois-
taminen ei aina johda henkil6ston siirtymiseen yksityiseen elakejarjestelmaan, silla ulkoistet-
tavat yhtiot voivat tietyin ehdoin jatkaa KuEL-jarjestelman piirissa.

Jukka Rantalan johtaman eldkeneuvotteluryhman muistion 21.8.2013 johtop&datoksissa todetaan aiempien
selvitysten mukaisesti, ettd kuntaelakkeiden rahoitus ei talla hetkelld ole vaarassa, mutta huomiota tulee
kiinnittaa niihin skenaariomuutoksiin, joita saattaa aiheutua valtakunnallisista jarjestelmamuutoksista hoi-
to- ja hoivapalveluissa. Rahoituskehityksen ja rahoitusvaihtoehtojen arviointia on jatkettava nykyista aktii-
visemmin:

e Kuntasektorin elakemaksun pohjana olevat Kevan laskelmat nayttaisivat olevan pikemminkin
varovaisia kuin optimistisia. Kevan perusskenaarion mukaan kuntasektorin kestava maksutaso
on 29,1 % kuntasektorin palkkasummasta. Vastaava taso Pekkarisen ryhman muistiossa esite-
tyista 6 skenaariosta on tdman alle 4 skenaariossa (26,1 % - 28,8 %) ja 2 skenaariossa jonkin
verran korkeampi (29,8 % ja 29,9 %). Kuntasektorin elakkeiden rahoitus riippuu pitkalla aikava-
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lilla kuntien kyvysta kokonaisuudessaan huolehtia menojensa rahoituksesta. Tasta huolimatta
on tarpeen, ettd maksuprosentin kehitysta ja siitad tehtyja ennusteita seurataan sédannénmukai-
sesti ja paatokset maksutason muutoksista tehdaan ajoissa.

e Eldkemenopohjaisen maksunosan maaraytymisperusteet on tarpeen uudistaa. Nykyaan elake-
menoperusteinen maksu maaraytyy ennen vuotta 2005 alkaneiden eldakkeiden perusteella. Sen
tilalle pitda saada uusi maksuperuste, jonka tulee olla tasapuolinen eri kuntien kannalta ja sel-
lainen, etta yksittdinen kunta ei voi tai sen ei kannata omilla paatoksillaan vaikuttaa osuuteensa
elakemenoperusteisista maksuista.

e Eldkeneuvotteluryhma katsoo, etta vaikka kuntasektorin elakkeiden rahoituspohja ei talla het-
kelld ole vaarassa, kuntasektorin tydontekijamaaran kehitys voi kuitenkin esimerkiksi rakenteel-
listen paatdsten johdosta poiketa olennaisesti em. selvityksissa tehdyista skenaarioista. Mah-
dollisten suurten, hoito- ja hoivapalvelujen jarjestamis-, rahoitus- ja tuottamistapaa koskevien
valtakunnallisten jarjestelmdmuutosten yhteydessa on joka tapauksessa otettava huomioon
myo0s niiden vaikutus kuntaelakkeiden rahoitukseen.

e Eri osapuolten kesken on tarpeen jatkaa kuntaelakkeiden rahoituskehityksen ja rahoitusvaih-
toehtojen arviointia nykyista aktiivisemmin. Osapuoliin kuuluvat ainakin kuntasektorin tyo-
markkinajarjestot ja Keva.

Keva on tehnyt jatkuvaa arviointia kunnallisen eldkejarjestelman rahoitukseen vaikuttavista toimintaympa-
riston skenaarioista. Kevan arviot ja johtopaatokset ovat linjassa edella selostettujen asiantuntija-arvioiden
kanssa:

e Pessimistisimmat skenaariot johtavat enimmillaan vajaan 3 prosenttiyksikdn maksunkorotuk-
seen jaljelld olevasta palkkasummasta. Kunnallisen eldkejarjestelméan rahoituslaskelmat on teh-
ty erittdin turvaavalla tavalla; maksutaso kestdd mm. vakuutettujen maaran 10 prosentin va-
hentymisen nykytasosta (15 prosentin kun otetaan huomioon opettajat), sijoitusmarkkinoiden
alavireisyyden, nykyisen eldkealkavuuden seka tuoreimman vaestdoennusteen mukaisen kuole-
vuuden.

e Rakenneuudistusten ja “vapaaehtoisten” ulkoistusten vaikutuksia kunnallisen eldkejarjestelman
rahoituspohjaan on seurattava; maksutason turvaavuutta ei ole perusteltua korottaa ilman uu-
sia "todisteita”. Pessimististen oletusten toteutuminen ei radikaalisti korottaisi lahivuosikym-
menten euromaaraisia Kuel- maksuja (alle 0,5 prosenttiyksikkda). Jos kunnat ostavat palvelut
yksityiseltd, huomio olisi kiinnitettava yksityisen sektorin eldkejarjestelman saaman hyoédyn ta-
saamiseen. (Kevan aineisto 2014)

Toimeksiantoon liittyvid muita ndkdkohtia

Vaikka selvityksen toimeksianto kasittelee paaosin kunnallisen eldkejarjestelman rahoituksen turvaamista,
on selvitystyon kuluessa kaynyt ilmi, etta kasiteltdavaan kokonaisuuteen liittyy monia erityiskysymyksia,
joilla on merkitysta rahoituksen kestavyytta arvioitaessa. Naita ovat eldkevastuiden maarittely ulkoistamis-
ja yhtidittamistilanteissa seka tahan liittyen kunnallisen eldkejarjestelman ja tyel- jarjestelman rajapintaan
liittyvat ongelmat. Myo6s kunnallisen elakejarjestelman asemaa eldkepolitiikan kehittamisessa ja paatoksen-
teossa samoin kuin tahan liittyvaa tyomarkkinaosapuolten asemaa on syyta arvioida. Siksi myos naita kysy-
myksia kasitellaan selvityksessa.

Tassa selvityksessa ei ole kasitelty valtion eika muiden julkisten toimijoiden eldkejarjestelmiin liittyvia ky-
symyksid, koska ne eivat kuuluneet toimeksiantoon. Jaljempana esitettyihin ehdotuksiin liittyy kuitenkin



7(28)

nakokohtia, jotka sivuavat myos muita julkisen sektorin eldakejarjestelmia. Ne on tarvittaessa huomioitava
mahdollisessa jatkotydssa.

3 KUNTIEN TOIMINTAYMPARISTON MUUTOSPAINEITA

Kuntatalous

Talouden kasvun samanaikaisista rakenne- ja suhdanneongelmista johtuvat synkat nakymat vaikuttavat
merkittavasti myos kuntatalouteen nakopiirissa olevassa tulevaisuudessa. Suomi kérsii seka elinkeinoela-
man rakennemuutokseen sopeutumiseen etta keskeisten vientimarkkinoiden heikkoon kysyntatilanteeseen
liittyvistd ongelmista. Nailla on merkittava vaikutus myos tyollisyyteen. Kuntataloudessa vallitsee menojen
ja tulojen valinen epatasapaino. Nihkea talouskasvu ja valtiontalouden sopeutustoimet pitavat kuntien tulo-
jen kasvun hitaana ldhivuosien aikana. Myds menojen kasvun ennustetaan hidastuvan. Kuntatalous pysyy
alijagamaisena ja velkaantuminen uhkaa kiihtya. Toisaalta kuntatalouden rahoituskehys ja tdhdn perustuva
uusi kuntatalouden ohjausmalli luovat puitteet sovittaa yhteen kuntien tehtavat ja velvoitteet seka niiden
rahoitus siten, ettad kuntatalouden rahoitusasema pysyy tasapainossa keskipitkalla aikavalilla.

Hallituksen rakennepoliittisen ohjelman mukaan kuntien omat toimet kuntatalouden rahoitusaseman ko-
hentamiseksi sisaltavat kuntien menoihin suoraan kohdistuvia sopeutustoimia, toimia tuottavuuden kohen-
tamiseksi ja veronkorotuksia. Rakennepoliittisessa ohjelmassa naiden toimien arvioidaan hoitavan puolet
kuntatalouden arvioidusta kahden miljardin alijagamasta.

Kuntien omat toimet hidastavat kuntien kulutusmenojen kasvua. Vuonna 2014 keskimaarainen kunnallisve-
roprosentti nousee 0,36 prosenttiyksikkda ja lisdksi useat kunnat korottavat kiinteistdveroprosenttejaan.
Ero ylimman ja alimman kunnallisveroprosentin valilla on 6,5 prosenttiyksikkd6a. Nama toimet lisdavat kun-
tien tuloja noin 400 miljoonaa euroa.

Kuntatalouden nakymat ovat sindnsa vastaavalla tavalla alavireiset kuin koko kansantalouden ndakymat.
Hitaaseen tulojen kasvuun joudutaan vastaamaan seka verojen korotuksilla ettd kuntien tehtavia koskevilla
sopeutustoimilla, joilla voi olla tuntuvia henkilstovaikutuksia. N&illa toimilla on vaikutusta myds kunnalli-
sen elakejarjestelman rahoituspohjaan seka laajemminkin kuntakentan eldketurvaa koskevaan rahoitusvas-
tuuseen.

Vaeston ikaantyminen, palvelujen tarve, tyévoimanakymat kuntasektorilla

Hallituksen paatoksessa rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanosta (25.3.2014) arvioidaan vaeston ikdan-
tymisen kasvattavan henkil6ston maaraa julkisessa palvelutuotannossa keskimaarin runsaat 3000 henkea
vuodessa. Kasvu kohdistuu kdytdnndssa kokonaan sosiaali- ja terveydenhuollon henkilostotarpeeseen. Puo-
len prosentin vuotuisen tuottavuuden kasvutavoitteen saavuttaminen edellyttaisi, ettad kasvu jaisi vuosittain
2000 henkea tata pienemmaksi. Talloin julkisten palvelujen tuottamisessa tarvittaisiin vuosittain 1000 hen-
kea lisaa ottamatta kantaa siihen ovatko henkil6t julkisen sektorin tydntekijoita vai eivat.

Yleisimmin kunnissa ja valtiolla asetettu julkisen palvelutuotannon 0,5 prosentin tuottavuuden kasvutavoite
merkitsee, ettd keskimaarin 4-5 elakkeelle jadvaa henkiloa kohti jatetaan yksi henkild palkkaamatta julkisen
sektorin vuotuisen eldkepoistuman ollessa noin 2-2,5 prosenttia vuodessa.

Lokakuussa 2013 kunta-alalla ty6skenteli 432 000 palkansaajaa. Henkilostomaara vaheni 4 500 henkilolla
edelliseen vuoteen verrattuna. Henkil6stomaaran vaheneminen jatkui jo toista vuotta. KT Kuntatydnantaji-
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en ennusteen mukaan henkil6stémaara jatkaa laskuaan lahivuosina. Kiredssa taloustilanteessa kunnat te-

hostavat toimintaansa monin eri tavoin ja sopeuttavat tyovoimakustannuksiaan. Vuonna 2014 tyévoima-

kustannuksia arvioidaan leikattavan yli 600 miljoonaa euroa eli ldhes 3 prosenttia. Vuonna 2015 kuntien ja
kuntayhtymien palveluksessa arvioidaan tyoskentelevan 428 000 henkil6a.

Kuntien ja kuntayhtymien henkil6stomenot olivat noin 21,6 mrd. euroa vuonna 2013. Tasta palkkakustan-
nukset muodostivat noin 16,6 mrd. euroa ja tydnantajan maksamat elake- ja muut vililliset sosiaalivakuu-
tusmaksut 5 mrd. euroa.

Kevan toimintaymparistoselvityksen mukaan kunta-alalta katoaa lahes 40 000 tyopaikkaa eldakkeelle Idhti-
joiden myota vuoteen 2020 mennessa. Kunta-alalta siirtyy vuosittain eldkkeelle noin 16 000 henkilda. Arviot
henkildston maaran vahentamisesta elakepoistumaa hyddyntamalla ovat parissa vuodessa muuttuneet
merkittavasti. Nyt ldhes 70 prosenttia kuntien henkilostdjohdosta ilmoittaa, ettd henkiléston maaraa aio-
taan vahentaa eldkepoistuman avulla, kun luku oli kaksi vuotta sitten 56 prosenttia.

Kunta-alalta siirtyy eldkkeelle noin 292 000 henkea vuosina 2012—-2030. Se on 57,9 prosenttia nykyisista
kunta-alan tyontekijoista. Suurin poistuma ajoittuu kuluvalle vuosikymmenelle. Yksittdista suurimman pois-
tuman vuotta on kuitenkin vastoin aiempaa ennustetta vaikea ennakoida. Lahivuosien poistuman jaksot-
tuminen riippuu paljolti siita, kuinka vanhuuseldkkeelle jaavat valitsevat oman eldakkeensa alkamishetken.
Vuoteen 2021 mennessa jo noin kolmasosa kunta-alan tyontekijoista on siirtynyt eldkkeelle.

Kunta-alan elakepoistumaennuste
2012-2030
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Kunnallisten palvelujen kehittdminen; ulkoistaminen, yksityistaminen, yhtidittdminen

Julkisen sektorin rakenteet ja toimintatavat ovat monestakin syysta muutoksen kourissa. Julkiseen talou-
teen kohdistuvat paineet pakottavat uudelleenarvioimaan resurssien maaraa ja kohdentamista. Julkishal-
linnon tehtavat ja erityisesti palvelutoiminnat ovat Suomessa poikkeuksellisen vahvasti kuntien vastuulla.
Vaeston ikddantyminen samoin kuin nuorempien ikdluokkien pieneneminen vaikuttavat yhtdalta sosiaali- ja
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terveyspalvelujen seka toisaalta koulutustoimien mitoittamiseen ja suuntaamiseen. Uusi teknologia ja eri-
tyisesti digitalisaatio mahdollistaa uusia toimintatapoja kaikkialla, my6s julkisella sektorilla.

Nakopiirissa on tydvoimavaltaisten kuntapalvelujen kysynnan kasvu, joka tapahtuu samalla kun tyéllisten
kokonaismaara tyomarkkinoilla vihenee. Vuonna 2010 arvioitiin, etta julkinen hoiva-ala tarvitsisi vuoteen
2025 mennessa 120 000 uutta tyontekijaa vallitsevan palvelutason sailyttamiseksi. Samaan aikaan sosiaali-
ja terveyspalvelujen kysynnan laskettiin kasvavan 20-30 prosenttia.

Edelld mainitut kehityspiirteet vaativat vakavaa pohdintaa, jotta kunnat pystyvat vastaamaan palveluvel-
voitteisiinsa ja jotta kuntien palvelujen, tuotantotapojen seka organisaatioiden hallittu ja pitkdjanteinen
uudelleenjarjestely olisi toteutettavissa. Palvelujen jarjestamis- ja tuottamisvastuun seka naihin liittyvien eri
toimijoiden roolien selkeyttaminen tuntuu olevan haasteellista. Oli palvelujen tuottamismalli mika tahansa,
kunnilta vaaditaan jatkossakin riittdvaa resursointia ja osaamista uudenlaisten toimintatapojen kayttoon-
otossa. Yhteistyo palvelujen tuottamisessa kunnan ulkopuolisten tahojen — yritysten tai jarjestdjen — toi-
mesta on parhaimmillaan merkittava voimavara. Se on myds kysymys, joka jakaa nakemyksia poliittisessa
kentdssa.

Ostopalvelut muodostavat kolmanneksen kuntien ja kuntayhtymien kayttokustannuksista. Ostopalvelujen
maara oli 9,3 mrd. euroa vuonna 2012. Ostopalvelujen rooli on voimistunut 2000- luvulla. Niiden kasvu-
vauhti on ollut suuruusluokkaa 7 — 10 prosenttia vuodessa. Ostopalvelut ovat lisdantyneet vuosina 2009 —
2013 2,3 mrd. euroa (23 %).

Sosiaalipalvelujen volyymi oli 2,1 mrd. euroa, joka on 22 prosenttia palvelujen kysynndasta. Suurin merkitys
ostopalveluissa on lastensuojelussa ja paihdehuollossa. Terveyspalveluissa yksityisten asiakaspalvelujen
volyymi on 450 milj. euroa (alle 5 prosenttia kayttokustannuksista). Ruokahuollossa kuntien palvelulaitos-
ten toiminta perustuu padosin omaan toimintaan, ostopalvelujen osuus on 16 prosenttia. Kiinteistéhoidos-
sa ostopalvelujen osuus on 830 milj. euroa (25 prosenttia kdyttékustannuksista). Rakentamisessa yksityis-
ten yritysten osuus kuntien investoinneista on 91 prosenttia.

Kevan tekeman kyselyn mukaan ulkoistamiset tulevat seuraavan viiden vuoden aikana yleistymé&an kiinteis-
téhuollossa, talous- ja/tai henkilostéhallinnossa, ruokahuollossa, siivouksessa, vanhusten palveluasumises-
sa, teknisessa toimessa, vanhusten kotipalveluissa seka lastensuojelussa.

Sote-uudistus

Selvitystehtavan toimeksianto edellytti arviointia kuntien toimintaymparistén muutoksien vaikutuksesta
kunta-alan eldkkeiden rahoitukseen. Arvioinnissa tuli ottaa huomioon 23.3.2014 tehty paatos sosiaali- ja
terveyspalveluiden uudistamisesta. Selvitystyon kuluessa sote-uudistusta johtanut parlamentaarinen ohja-
usryhma saavutti 25.6.2014 neuvottelutuloksen uudistuksen keskeisista pykalista ja jatkotoimista.

Uudessa mallissa on erotettu palvelujen jarjestaminen ja niiden tuottaminen toisistaan. Jarjestamisvastuu
tulee olemaan viidella sosiaali- ja terveysalueella (sote-alue). Palvelujen tuottamisvastuu on kunnalla tai
kuntayhtymalla. Tuottamisvastuun edellytykset maaritelladan uudessa laissa. Tuottamisvastuullisella tulee
olla kyky vastata ehkaisevista, korjaavista, hoitavista, kuntouttavista ja muista sote-palveluista yhtendisena
kokonaisuutena. Nama tehtdvat edellyttavat omaa henkil6stéa ja muita voimavaroja. Sote-alue tekee paa-
toksen siitd, mitka kunnat ja kuntayhtymat ovat tuottamisvastuussa. Ne voivat jarjestamispaatoksen mukai-
sesti edelleen tuottaa palveluja itse tai hankkia palveluja myds muutoin, kuten jarjestoilta, yrityksilta ja
palvelusetelia kdayttamalla. Myos sote-alueella voi olla omaa tuottamisvastuuta tukipalveluista, ja vain poik-
keustapauksessa joistakin muista palveluista.
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Kunnat rahoittavat sote-alueiden toiminnan asukaslukuun perustuvalla maksulla, jossa otetaan huomioon
tarvetekijat, kuten ikdrakenne ja sairastavuus. Sote-alueet puolestaan rahoittavat palvelujen tuottamisen.

Sote-uudistuksen vaikutuksia kuntien henkilostomaaraan seka kunnalliseen jarjestelmaan on talla hetkella
vaikea arvioida. Selvitystyon yhteydessa kaydyissa keskusteluissa eri tahojen kanssa ei kdytettavissa olevien
tietojen perusteella kuitenkaan ilmennyt seikkoja, jotka antaisivat aihetta ennakoida merkittavia sote-
ratkaisusta johtuvia henkilostovaikutuksia. Tarkempia arvioita voidaan tehda vasta jatkovalmistelun yhtey-
dessa. Lienee kuitenkin perusteltua uskoa, ettd uudistus ei aiheuta akillisiad ja laajakantoisia henkilostovai-
kutuksia. Tahan asti jatkuneet kehitystrendit mm. palvelujen ulkoistamisen suhteen jatkunevat.

Kuntarakenneuudistus

Kuntauudistuksen yleistavoitteena on varmistaa, etta laadukkaita kuntapalveluita voidaan jatkossakin tarjo-
ta kuntalaisille. Lisdksi tavoitteena on vahvistaa kuntien taloutta, itsehallintoa seka kuntalaisten vaikutus-
mahdollisuuksia. Selvitystehtavan nakokulmasta tarkasteluun nousi erityisesti kuntarakenneuudistus.

Kuntarakenneuudistuksella ei saatujen selvitysten mukaan valttamatta ole suoria vaikutuksia kunnallisen
elakejarjestelman rahoitukseen. Vastuu elakemaksuista sailyy kunnilla liitoksista huolimatta; maksuista
vastaavat uudet tai vastaanottavat kunnat. Sen sijaan kuntaliitosten epasuorat vaikutukset saattavat olla
merkittavampia. Kuntarakenneuudistus tahtda viime kddessa tuottavuuden ja kustannustehokkuuden kas-
vattamiseen. Paallekkaisten toimintojen ja tyotehtdvien karsiminen on tdssa avainasemassa. Tama johtaa
vakuutettujen maaran vahenemiseen. Tosin viiden vuoden tydsuhdeturvasdanto on kdaytanndssa estanyt
tdman realisoitumisen tdhan mennessa. On kuitenkin viitteita, ettd kuntien rakennemuutoksissa patoutu-
nut henkiléston vahentamisen paine on alkaa purkautua kuntien toimeenpanemilla irtisanomisilla ja lomau-
tuksilla.

4 KUNNALLINEN ELAKEJARJESTELMA — NYKYTILA

Kunnallisen eladkejarjestelman yleispiirteet

Kuntasektorin ja yksityisten alojen eldkejarjestelmat ovat rakentuneet historiallisista syista eri pohjalta.
Vield 1940-luvulla maalaiskunnilla, kauppaloilla ja kaupungeilla oli omat toisistaan enemman tai vahemman
poikkeavat eldkesdantonsa, joita ennen KVTEL:n voimaantuloa (1964) oli kaikkiaan 1200-1300 kappaletta.

Kunnallisten eldkkeiden rahoitus ja erityiset elake-etuudet haluttiin pitda kunnallisen itsehallinnon asiana ja
erottaa eldkejarjestelma valtion ohjauksesta. Yksityissektorin tydntekijain elakelaki tuli voimaan vuonna
1961. Tama loi paineita eldaketurvan yhtenaistamiseksi ja sovittamiseksi tyoelakejarjestelman periaatteisiin.

Valmisteluty6 johti kunnallisten viranhaltijain ja tyontekijain eldkelain (KVTEL) sddtamiseen. Kunnallisen
elaketurvan toteuttajaksi perustettiin vuonna 1964 kunnallinen eldkelaitos, nykyinen Keva.

Kunnallisten viranhaltijain ja tyontekijdin eldkelaki (KVTEL) tuli voimaan 1.7.1964. Yksityiskohtaiset sdan-
nokset eldke-eduista sisaltyivat Kunnallisen eldkelaitoksen elakesdantoon (KES). Sekd KVTEL etta KES on
sittemmin kumottu ja niiden sisdltamat maaraykset on siirretty Kunnalliseen eldkelakiin (KuEL) ja Kunnalli-
sen elakelain voimaanpanolakiin (KuEL VpL), jotka tulivat voimaan 1.8.2003.

KVTEL:n mukaisen uuden kunnallisen eldakesdannon mukainen eldaketurva muodostui peruseldkkeesta ja
lisdelakkeesta. Peruseldketurva vastasi tasoltaan TEL:n mukaista eldketurvaa, mutta sen karttuma oli 2 pro-
senttia vuodessa, kun se TEL:n mukaan oli 1,5 prosenttia. Peruseldketurva koski kunnallisen eldkelaitoksen



11(28)

jasenyhteisojen kaikkiin viranhaltijoita ja tyontekijoita. Lisdelaketurva oli puolestaan peruseldketta tayden-
tava, ja se koski niita tyontekijoita, joiden tydnantajayhteiso oli liittynyt lisdturvaan. Lisdturvan karttuma oli
parempi (2,2 prosenttia vuodessa), yleinen eldkeika oli 63 vuotta ja elakkeiden enimmaismaara 66 prosent-
tia korkeimmasta elakepalasta.

Lisdelaketurvaan kuului myds ammatillinen eldkeikajarjestelma, jossa henkilon eldakeikda maardytyi virka- tai
tehtavanimikkeen mukaan. Yksityiselld sektorilla ei ole ollut vastaavaa lisdaeldketurvaa. Osana tulevaisuuden
kasvavan elakemenopaineen hillitsemista lisdeldketurvasta luovuttiin 1990-luvun (1993 ja 1995) uudistus-
ten jalkeen. Uusille kuntatyontekijoille ei ole enaa ole karttunut lisdeldaketta. Ansaituista lisdeldakkeista kun-
nat vastaavat edelleen.

Ajan kuluessa paineet elaketurvan yhtenaistamiseksi ja sovittamiseksi yksityisen sektorin tyoeldkejarjestel-
man periaatteisiin kasvoivat edelleen. Eldkkeiden rahoitus kunnallisessa eldkejarjestelmassa oli tarkoitus
hoitaa jakojarjestelma-periaatteella eikd rahastoa ollut alkuun tarkoitus kartuttaa. Kysymys ei ole varsinai-
sesti ansioiden vakuuttamisesta vaan keskitysta elakkeiden maksuun liittyvasta jarjestelysta. Vuonna 1988
aloitettiin 2000-luvun alkuvuosikymmenien aiheuttaman ennakoidun eldkemenopaineen kasvun takia pus-
kurirahaston kartuttaminen.

Kuntasektorin ja yksityisten alojen tyon valilla ei ole enaa sellaisia eroja kuin KuEL-jarjestelmaa luotaessa.
Itse asiassa eldaketurvan erot ovat 1990-luvun ja erityisesti 2000-luvun uudistuksien jalkeen vahaisia ja KuEL-
elake on selvasti osa suomalaista tyoelakejarjestelmaa. KuELin etuuslainsdaddannon valmistelu onkin siirty-
nyt sosiaali- ja terveysministerille vuoden 2012 alusta. Sen sijaan yksityisen ja kunnallisen eldkejarjestel-
mien rahoitusperiaatteet ovat edelleen erilaisia.

Keva

Keva on itsendinen julkisoikeudellinen yhteis6, jonka toiminta perustuu kunnalliseen eldkelakiin (KuEL).
Kevan tehtdvista valtion elaketurvan toimeenpanijana sdadetdan valtion eldkelaissa (VaEL), evankelis-
luterilaisen kirkon eldketurvan toimeenpanijana kirkon eldkelaissa (KiEL) ja Kansaneldkelaitoksen toimihen-
kiliden eldketurvan toimeenpanijana laissa kansaneldkelaitoksesta (Laki Kansanelakelaitoksesta).

Keva huolehtii kunta-alan henkil6ston tyoelaketurvasta ja sen rahoituksesta. Vuonna 2013 kunta-alan va-
kuutettuja (KuEL) oli 521 000 henkil6a ja eldakkeensaajia 367 000. Eldkkeitd Keva maksoi kunta-alalla elak-
keelle jaaneille 4,1 mrd. euroa vuonna 2013. Keva hoitaa jasenyhteisdjensa tyontekijoiden eldketurvan.
Jasenyhteisdja ovat kaikki Suomen kaupungit, kunnat ja kuntayhtymat seka valtaosa kunnallisista yhdistyk-
sistd ja osakeyhtioista. Jasenyhteisoja oli vuoden 2014 alussa 956.

My0s kaikki valtion eldkeasioihin liittyvat tehtdvat hoidetaan Kevassa. Valtion elakeasioiden siirron toinen
vaihe toimeenpantiin vuoden 2013 alusta. Silloin valtion palvelussuhderekisteri, elakemaksujen periminen
ja tarkastustoiminta seka valtion eldkkeisiin liittyvat aktuaari- ja tilastopalvelut siirtyivat Kevan hoidettavak-
si. Valtion eldkelain mukaista eldketta sai vuoden 2013 lopussa 364 000 henkil6a. VaEL:n piirissa on noin
150 000 ty6eldamassa olevaa tyontekijaa.

Evankelis-luterilaisen kirkon tyontekijoiden eldaketurvasta vastaa Kirkon keskusrahasto. Keva hoitaa kirkon
tyontekijoiden eldkeasioiden toimeenpanon. 1.1.2013 alkaen eldkemaksujen perinndssa hyddynnetaan
Kevan jarjestelmia ja Keva keraa maksut Kirkon keskusrahaston tilille. Kirkon eldkelain mukaan vakuutettuja
tyontekijoita oli vuonna 2013 noin 19 000 ja elakkeensaajia 27 100 henkiload. Keva toimeenpanee myos
Kansaneldkelaitoksen toimisuhde-elakkeet.

Kaikista vakuutetuista noin 20 prosenttia kuluu kunnallisen eldkelain ja noin seitseman prosenttia valtion
elakelain piiriin. Pienempien julkisen puolen lakien mukaan jarjestettiin vuoden 2010 lopussa yhteensa 27
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000 vakuutetun eldaketurva. Julkisen puolen vakuutetuista noin 70 prosenttia on naisia. Keva tekee vuosit-
tain yli 60 000 eldke- ja etuuspaatdsta. Kevan toimintakulut ovat noin 90 miljoonaa euroa.

Keva vastaa kunta-alan henkiloston eldkkeiden rahoituksesta ja eldakevarojen sijoittamisesta. Eldkkeet rahoi-
tetaan kunta-alan tydnantajilta ja tyontekijoilta perittavilla maksuilla. Vuonna 2013 Kevan maksutulo

oli noin 5 miljardia euroa. Vuoden 2013 lopussa sijoitusomaisuus oli noin 37,8 miljardia euroa. Sijoitusten
10 vuoden reaalituotto (2003—2012) padomapainottamattomana oli 4,3 prosenttia. Sijoitusten reaalituotto
padomapainottamattomana rahastoinnin alusta (vuodesta 1988) vuoden 2012 loppuun oli 5,3 prosenttia.
Kevan sijoitustoimintaa saatelevat kunnallinen eldakelaki sekd omat sijoitussuunnitelmat ja -strategiat.

Kevan toiminnan yleinen valvonta kuuluu valtiovarainministeriolle. Rahoitustoiminnan suunnittelua ja sijoi-
tustoimintaa valvoo Finanssivalvonta.

Ylintd paatosvaltaa Kevassa kayttaa valtuuskunta, jonka jadsenet maaraa valtiovarainministerié kunnallisvaa-
likaudeksi kerrallaan. Valtuuskunnan 30 jasenta edustaa kuntasektoria tai kunnallisen alan pdasopijajarjes-
toja. Valtuuskunta valitsee Kevan hallituksen sekd paattaa kunnallisen eldkejarjestelméan rahoituksesta.

Hallitukseen kuuluu 9 jasenta ja sen toimikausi on kaksivuotinen. Hallituksen tehtdvana on yleisesti ohjata
ja valvoa Kevan toimintaa seka paattaa eldkevarojen sijoittamista koskevasta suunnitelmasta.

5 NYKYTILAN ARVIOINTIA

Selvitystyon yhteydessa on kaynyt ilmi, ettd kunnalliseen eldkejarjestelmaan, sen rahoitukseen seka Kevan
asemaan kohdistuu monenlaisia odotuksia ja haasteita. Seuraavassa esitetdan yhteenvedonomaisesti eraita
havaintoja kunnallisen eldkejarjestelman nykytilasta. Esiin on nostettu kysymyksia, joilla selvitystyon yhtey-
dessa on katsottu olevan erityistd merkitystd kunnallisen eldkejarjestelman rahoituksen tai sen yleisten
tulevaisuuden nakymien ja haasteiden suhteen.

Eléketurvan rahoitus kunnallisessa elakejarjestelméassa

Kunnallisen eldkelain mukaan eldkejdrjestelman rahoituksen lahtokohtana on koko kuntasektorin yhteisvas-
tuu. Kuntien eldkevakuutuksen jasenyhteisot ovat velvollisia kattamaan kaikki elakejarjestelman menot.
Maksut peritaan eldkelaitoksen menojen kattamiseksi, ei yksildityjen eldkevastuiden katteeksi.

Kunnallista eldkejarjestelmaa luotaessa lahdettiin siitd, etta jarjestelmassa ei ole tarpeen kerryttda rahasto-
ja tulevia eldkkeita varten. Kayttoon otettiin maksuperiaatteet, joka perustuivat kustannusten jakoon elake-
laitoksen jasenyhteisdjen kesken niiden palkkasummien suhteessa. Kunnallinen eldkejarjestelma kantoi
jasenyhteisoiltadan maksuosuuksia ainoastaan sen verran kuin se vuosittain valittomasti tarvitsi eldake- ja
hallintomenojen katteeksi. Vastuun oikeudenmukaiseksi kohdentamiseksi kdytettiin lisaksi ns. painoker-
rointa ja omavastuuosuuksia. Myohemmin kavi kuitenkin ilmeiseksi, etta tulevaisuuden kasvavien eldakevas-
tuiden kattaminen edellyttaa rahastointia. Se kdynnistettiin vuonna 1988.

Rahastoinnista huolimatta kunnallisen eldkejarjestelman rahoitus perustuu edelleen jakojarjestelmaan.
Rahastoinnilla pyritddn ainoastaan luomaan valiaikainen puskuri, jonka avulla elakemaksu pystytdan pita-
maan tasaisempana myos suurten ikaluokkien ollessa elakkeelld. Talta osin jarjestelma poikkeaa tyel- jarjes-
telmasta, jossa vastuuvelka ja sen kattaminen on maaritelty yksilotasolla. Kunnallisen eldkejarjestelman
rahastoinnin kestolle tai tasolle ei laissa ole asetettu yksityiskohtaisia tavoitteita. Perustavoitteena talla
hetkelld pidetdan maksutason vakauttamista noin 29,9 prosentin tasolle.
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Elakevakuutusmaksun rakenne

Pian rahastoinnin aloittamisen jalkeen havaittiin kuitenkin, etta kaytossa oleva maksuperuste vaatii uudis-
tusta. Alhaisten eldkemenojen aikana eldakemaksukin oli ollut alhainen ja pitanyt tyon sivukulut todelliseen
kustannukseen nahden liilan matalina. Nakopiirissa oli, ettd eldakemenojen kasvun kiihtyessa tama kehitys
johtaisi tyon hinnan voimakkaaseen nousuun kuntasektorilla.

Vuonna 1993 asetettu kuntien eldkevakuutuksen maksutoimikunta pohti naita kysymyksia ja paatyi rapor-
tissaan vuonna 1994 esittdmaan nykyista kolmiosaista rahoitusmallia, jonka osat ovat palkkaperusteinen,
yksityisen sektorin maksun kanssa vertailukelpoinen osa, jasenyhteisén elakemeno-osuuteen verrannolli-
nen osa (eldkemenoperusteinen maksu) seka eraista eldkelajeista laskutettavat omavastuuosuudet. Toimi-
kunnan esitys perustui jo tuolloin keskeisesti paitsi huoleen kuntasektorin kasvavista eldkevastuista myos
uhkaan kunnallisten toimintojen yhtidittamisesta ja yhtididen tyontekijoiden vakuuttamiseen TEL-
jarjestelmassa.

Padosan maksusta muodostaa tyontekijoiden ansioiden mukaan maksettava palkkaperusteinen eldkemak-
su, jota maksavat seka tydnantaja etta tyontekija. Tydnantajan palkkaperusteinen eldkemaksu vuonna 2014
on 16,85 prosenttia tyontekijoiden KuEL-palkoista. Tyontekijan maksu on lakisdateisesti sidottu yksityisen
sektorin tyontekijamaksun tasoon. Kevan strategian mukaan elakemaksun kokonaistaso ja erityisesti tyon-
antajien maksu pidetdan mahdollisimman vakaana ja ennustettavana. Tama tarkoittaa erityisesti sita, etta
kuntaomisteisten yhteisdjen maksut noudattavat yksityisen sektorin maksutasoa.

Eldkemenoperusteisen maksun maara suhteessa KuEL-palkkasummaan on 5,95 prosenttia. Elakemenope-
rusteista maksua maksetaan vain niista maksussa olevista eldkkeista, jotka ovat karttuneet jasenyhteison
palveluksessa ennen vuotta 2005. Kevan valtuuskunta vahvistaa vuosittain eldkemenoperusteisen maksun
kokonaismaaran. Maksun kokonaismaara vuonna 2014 on 1 005 miljoonaa euroa eli noin 22,9 prosenttia
vuoden 2014 arvioidusta elakemenosta. Maksu jaetaan jasenyhteiséjen kesken sen perusteella, kuinka pal-
jon nyt maksussa olevista eldakkeistd on karttunut kunkin jasenyhteisén palveluksessa ennen vuotta 2005
tehdysta tyosta.

Eldkemenoperusteista maksua eivat maksa oman henkilokuntansa tyon perusteella ne yhteisot, jotka ovat
liittyneet Kevan jasenyhteisoksi 1.1.2005 tai sen jalkeen. Poikkeuksena on esimerkiksi kuntaliitostilanne,
jossa lakkautettavien kuntien henkilosto ja samalla elakemenoperusteiset maksut siirtyvat uuteen kuntaan.
Sen sijaan, jos perustetaan uusi osakeyhtit jatkamaan kunnalta siirtyvaa toimintaa, osakeyhtiblle ei aiheudu
siirtyvasta henkilostosta eldkemenoperusteisia maksuja.

Ty6nantaja maksaa lain mukaan varhaiseldkemenoperusteista eli varhe-maksua, kun sen tyontekijat jadvat
ensimmaista kertaa tyokyvyttomyyseldkkeelle, yksilolliselle varhaiseldkkeelle, tyottomyyseldkkeelle tai kun-
toutustuelle. Kevan valtuuskunta paattaa varhe-maksun maaran jokaiselle vuodelle erikseen. Maksu jae-
taan jasenyhteisojen kesken varhaiseldkkeista aiheutuvien menojen ja palkkasummien perusteella. Varhe-
maksun kokonaismaara vuonna 2014 on yhteensa 152 miljoonaa euroa.

Elakemaksujen tason osalta Kevan soveltamat periaatteet tahtaavat kestavaan, sukupolvien yli kantavaan
maksutasoon, jarjestelman rahoituksellisen tasapainon saavuttamiseen seka nykyisin tehtavaa tyota rasit-
tavien elakemaksujen tason sitomiseen yksityisen sektorin maksutasopolitiikkaan. Tyel- tason ylittava mak-
su kerdtaan vuotuisten eldkemenojen perusteella. Kestdavaa maksunmaaraytymispolitiikkaa tukee sijoitus-
toiminta.

Kunnallisen eldkejarjestelman maksunmaaraytymisperiaatteita ja — mekanismeja on syyta arvioida. Huo-
miota on kiinnitetty varsinkin elakemenoperusteiseen maksuun ja sen toimivuuteen jatkossa. Haasteena on
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erityisesti kuntien kantokykyerojen jatkuva kasvu ja tasta johtuva maksurasituksen epatasainen kohdentu-
minen.

Kevan sijoitustoiminta

Sijoitustoiminnallaan Keva tavoittelee tuottoja, joiden avulla voidaan rahoittaa osa tulevaisuuden elakkei-
den maksamisesta ilman, etta elakemaksuja tarvitsisi korottaa kohtuuttoman suuriksi silloinkaan, kun suu-
ret ikdluokat ovat eldkkeella.

Kevan saamat elakemaksutulot olivat vuonna 2013 noin 5 miljardia euroa ja Keva maksoi eldkkeita kunta-
alalta eldkkeelle jaaneille noin 4,1 miljardia euroa, joten rahastoon sijoitettavaksi jai noin 0,9 miljardi euroa.
Vuoden 2013 joulukuun lopussa Kevan sijoitusten markkina-arvo oli noin 37,8 miljardia euroa. Toistaiseksi
myos kaikki sijoitustoiminnan tuotot rahastoidaan, tulevaisuudessa tuottoja kaytetdaan myos elakkeiden
maksamiseen. Kumulatiivinen reaalituotto vuosina 1988 - 2013 ilman padomapainotusta oli 5,3 prosenttia
vuotta kohti. Pd4domapainotettu reaalituotto vuosina 1988 - 2013 oli 3,8 prosenttia vuotta kohti.

Kevan sijoitustoiminnan reunaehdot on maaritelty KuELissa, Kevan strategiassa seka siihen perustuvassa
sijoitustrategiassa. Lain mukaan kunnallisessa eldkejarjestelmassa tulee huolehtia sijoitusten varmuudesta,
tuotosta, rahaksi muutettavuudesta sekd hajauttamisesta. Kevan sijoitusstrategia tahtaa eldkemaksun va-
kauteen. Riskienhallinnan keskeisin keino on kattava hajautus maantieteellisesti, omaisuuslajeittain ja toi-
mialoittain. Riskitasoa maariteltdessa otetaan huomioon koko kunnallisen eldkejarjestelman rahoitustasa-
painon ja sijoitustoiminnan ennakoidun vaikutuksen siihen. Kevan sijoitustoimintaa pidetdan tulosten va-
lossa yleisesti hyvin hoidettuna. Maksutasoa maarattaessa sijoitustoiminnan reaalinen tuotto-oletus — 3
prosenttia - on asetettu varovaisesti ja painottaen pitkdn aikavalin tuottonakymia. ETK kayttaa vastaavana
tuotto-oletuksena 3,5 prosenttia.

Rahoituksen turvaaminen pitkalla aikavalilla

Toimeksiannon ydin liittyy kunnallisen eldkejarjestelman rahoituksen turvaamiseen pitkalla aikavalilla. Talta
osin haasteet ovat varsin hyvin tunnistettuja. Kuntakentan taloudelliset paineet, rakenteelliset muutokset,
kuntien tehtavien maaran ja niiden resursoinnin uudelleenarviointi, kuntien vastuulla olevien hyvinvointi-
palvelujen tuottamistapojen muutokset ja niihin liittyvat kunnallisten organisaatioiden muutokset henkil®s-
tovaikutuksineen ovat kuntakentan arkea. Kaikki ndma ilmiot vaikuttavat, jotkut suoraan, jotkut valillisesti
kunnallisen eldkejarjestelman rahoituspohjaan. Hyvin ymmarrettava huoli talléin on, miten nama ilmiot
vaikuttavat kunnallisen eldkejarjestelman vakuutettujen maaraan ja sita kautta rahoituspohjan kestavyy-
teen. Keva arvioi rahoituspohjan kestavyyden nakymia jatkuvasti. Perusoletuksen mukaan jarjestelman
rahoitus kestda hyvin 10 prosentin vdhennyksen henkildpiirisséd 10 vuoden aikana (kuva alla). Romahdusta
henkil6piirin suuruuden osalta ei ole nakopiirissa.
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Henkilopiirin supistumisen vaikutus /
elakemaksu

Supistuminen tapahtuu 10 vuoden aikana
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Keskustelussa on tuotu esiin myos se ndakdkulma, ettei vakuutettuna olevien tydntekijoiden maaran alene-
minen sindnsad vaaranna kunnallisen eldkejdrjestelman rahoitusta. Kunnallisen eldkejarjestelman rahoitus-
vastuu perustuu viime kddessa jarjestelman omistajien eli kuntien taloudelliseen kantokykyyn, joka taas
riippuu pitkalti talouden ja tyollisyyden yleisesta tilasta. Kunnat vastaavat eldketurvasta periaatteessa sa-
malla tavalla kuin muistakin kuntien lakisaateisista velvoitteista. ETLAn raportissa painotettiin myos sita,
ettd vakuutettujen maaran muutosten vaikutus eldkejarjestelmiin ei kuitenkaan riipu siitd, mista syysta
muutos tapahtuu. Vaeston ikadantymisen aiheuttama terveys- ja hoitopalvelujen tarpeen kasvu voi olla ul-
koistamista merkittdvampi ilmié. ETLAn mukaan on hyvin mahdollista, ettd seuraavaan 20 vuoden aikana
voitaisiin ulkoistaa yli 100 000 tyopaikkaa lisda ilman, ettd KuELin maksupohja pienenee suhteessa TyELin
maksupohjaan. Siksi ei ETLAn mukaan ole odotettavissa, ettd henkildiden siirtymat jarjestelmien valilla ai-
heuttaisivat merkittdvia ongelmia jarjestelmien valilla.

Kuntasektorin lisaturvalliset elakkeet

Elakejarjestelmia verrattaessa keskusteluun nostetaan usein kuntasektorin ns. vanhat lisaedut. Vanhaa
perua olevat kuntasektorin paremmat eldke-edut muodostuivat KVTEL:ssa peruseldkkeesta ja lisdelakkees-
ta. Peruseldke vastasi tasoltaan yksityisen sektorin elaketurvaa, mutta sen karttuma oli 2 prosenttia vuo-
dessa, kun se TEL:n mukaan oli 1,5 prosenttia. Peruseldketurva koski kunnallisen eldkelaitoksen jasenyhtei-
sojen kaikkia viranhaltijoita ja tyontekijoita. Lisdelaketurva oli puolestaan peruseldkettd taydentava, ja se
koski niita tyontekijoitd, joiden tydnantaja oli liittynyt lisdturvaan. Lisaturvan karttuma oli parempi (2,2 pro-
senttia vuodessa), yleinen eldkeika oli 63 vuotta ja elakkeiden enimmaismaara 66 prosenttia korkeimmasta
elakepalkasta.

Osana tulevaisuuden kasvavan elakemenopaineen hillitsemista lisdelaketurvasta luovuttiin 1990- luvun
(1993 ja 1995) uudistusten jalkeen. Uusille kuntatyontekijoille ei ole enaa karttunut lisdeldketta. Ansaituista
lisdelakkeista kunnat vastaavat kuitenkin edelleen. Lisdelaketurvan piirissa on Kevan arvion mukaan noin
116 000 henkea. Lisdeldaketurvaa koskevan vastuun kokonaisarvo on noin 2 mrd. euroa.
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Kysymys kuntasektorin lisaturvallisista elakkeista on teema, joka nousee esille ulkoistamis- ja yhtidittamis-
tapauksissa yhtaalta kustannustekijana ja toisaalta eldketurvan pysyvyyteen liittyvana tekijana. Selvityksen
yhteydessa ei kuitenkaan tullut esiin tilanteita, joissa eldke-edut olisivat olleet ratkaisevassa asemassa muu-
tostilanteissa. On kuitenkin tarpeen selvittaa jaljempana esitettavalla tavalla tarkemmin menettelytapoja ja
pelisddntoja naihin ns. rajapintatilanteisiin kunnallisen ja yksityisen sektorin valilla.

KUEL-TYEL -rajapinta

On esitetty, etta kunnallisen eldkejarjestelman ja tyel- jarjestelman rajapintaan liittyisi elakejarjestelmien
valisia kilpailuongelmia. Naita esiintyisi erityisesti tilanteissa, jotka koskevat kunnallisten toimijoiden kuten
liikelaitosten yhtidittamista. Kunnalliset liikelaitokset kuuluvat Kevan piiriin kuten kunnan oma organisaatio
tai kuntien erilaiset yhteistydomuodot (kuntayhtymat ja seutuyhteistyd). Kuntalakiin on kuitenkin vuonna
2013 sisallytetty muutos, joka koskee kunnallisten, markkinoilla toimivien liikelaitosten yhtidittamisvelvolli-
suutta (kuntalain 2 a §). Sen johdosta suuri osa kuntien aikaisemmin liikelaitosmuodossa harjoittamasta
toiminnasta siirtyy yhtiomuotoon, jolloin yhti6illa on tietyin edellytyksin mahdollisuus valita KuELin ja TyE-
Lin valilla.

Mikali yhtio on kirjanpitolain tarkoittamalla tavalla kuntien tai kuntayhteis6jen maaraysvallassa, se voi KuE-
Lin 2 §:n mukaan tietyin edellytyksin vakuuttaa tyontekijansa joko KuELin tai TyELin mukaan. Yhtio voi liittya
kunnallisen eldketurvan piiriin, jos yhdella tai useammalla kunnalla tai kuntayhtymalla on yhtiossa maara-
ysvalta ja yhtio suorittaa kuntien lakiin perustuvien tehtavien hoidon edellyttamia tai niita valittomasti tu-
kevia toimintoja. Jos siirtyvan henkilkunnan enemmistd on aikaisemmin ollut KuELin piirissa, ei em. toimi-
alarajoituksia ole. Mikali kunnallinen yhtioé on 100-prosenttisesti kuntaomistuksessa, sen Keva-jasenyydelle
ei ole mitaan esteita.

Vuoden 2010 lopussa Tilastokeskuksen mukaan kuntakonserneihin kuuluvia yhti6ita oli noin 3650 ja naista
kuntien maardysvallassa oli noin 2630 yhtiota. Naistd 372 oli hoitanut tyoeldkevakuutuksensa Kevassa.
Vuoden 2012 alussa KuELin mukaan vakuutettuja yhti6ita oli 409. Kevan jasenyhteisdjen palveluksessa oli
85 prosenttia nadiden yhtididen henkilostosta.

Kuntalain muutoksesta sekda myos kuntien vapaaehtoisesta yhtidittamistoiminnasta johtuu, etta tyoeldke-
vakuutusmarkkinoilla on omiaan syntymaan nykyista laajempi kilpailutilanne KuELin ja TyELin valilla. Talla
on merkitystd myos kuntaeldkkeiden rahoituksen suhteen.

Kevan valtuuskunta on linjannut, etta kunnalliset yhtiot eivat maksa Kevalle eldkemenoperusteista maksua.
Kevan palkkaperusteinen ja varhaiseldkeperusteinen maksu ovat yhteensa keskimaaraisen tyel-maksun
suuruisia. Kevan eldakeperusteisella maksulla rahoitetaan se osuus kunnallisen eldkejarjestelman rahoitus-
tarpeesta, jota ei tayteta palkkaperusteisen ja varhaiselakeperusteisen maksun tuotoilla. On esitetty, etta
tdma jarjestely tekee kuntien tuella kunnallisten yhtididen Keva-vakuuttamisen kilpailukykyiseksi vaihtoeh-
doksi suhteessa tyel- jarjestelmaan. Tilanteeseen katsotaan siten liittyvan kilpailuneutraliteettiongelmia.

Samaan rajapintaongelmien kokonaisuuteen liittyy myods kunnallisen eldkelain 8§:n mukaisen lisdeldketur-
van siirtymattomyys liikkeenluovutustilanteissa. Naissa tilanteissa vastaanottava osapuoli saattaa joutua
kustantamaan lisdeldketurvan esimerkiksi hankkimalla sen yksityiseltd henkivakuutusyhtiélta. Jos kunnalli-
nen yhtio jaa Kevan jaseneksi, lisdelaketurvasta ei aiheudu kustannuksia. Tatakin tilannetta pidetaan kilpai-
lundakokulmasta ongelmallisena.
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Keva ja sen hallinto

Kunnallisen eldkejarjestelman hallintomalli on peraisin yhtenaisen kunnallisen eldkejarjestelman perusta-
misajankohdasta eli 1960-luvun alkuvuosilta. Eldkejarjestelmaa luotaessa pidettiin tarkeana sen julkisoi-
keudellista luonnetta. Kunnilla sdilytettiin itsemaaraamisoikeus seka eldketurvan aineelliseen sisaltoon etta
elakejarjestelman hallintoon. Tahan liittyi myos se seikka, ettd aikoinaan seka virkamiesten palkat etta ela-
ke maarattiin yksipuolisesti toimivaltaisen viranomaisen paatdksella, ja etuudet maksettiin julkisyhteison
budjetista.

Kunnallista eldketurvaa hoitamaan perustettiin kunnallinen eldkelaitos, sittemmin Keva, jonka toiminta
rakennettiin julkisoikeudellisille perusteille. Elakelaitoksesta muodostettiin julkisoikeudellinen yhteiso, jon-
ka jarjestysmuoto on soveltuvin osin kuntien yhteistoimintaa koskevien periaatteiden mukainen.

Valtuuskunta

KuELin 138 §:n mukaan Kunnallisen eldkelaitoksen paatosvaltaa kdyttaa valtuuskunta. Valtuuskunta voi
elakelaitoksen johtosdadanndssa siirtdd paatosvaltaansa eldkelaitoksen muille toimielimille lukuunottamatta
asioita, joista valtuuskunnan tai muun toimielimen on lain mukaan paatettava.

Valtiovarainministerié maaraa valtuuskunnan jasenet kunnallisvaalikaudeksi kerrallaan. Valtuuskunnassa on
30 jasentsd, joista neljd maaratdan lain mukaan kunnallisessa pdaasopimuksessa tarkoitettujen paasopijajar-
jestdjen ja muut Suomen Kuntaliitto ry:n ehdottamista henkildistd. Kuntaliiton on esityksessaan otettava
huomioon kunnallisvaalitulos. Tavoitteena on, etta eri kunnat ja kuntayhtymat sekd maan eri osat saavat
valtuuskunnassa tasapuolisen edustuksen suhteellisuusperiaatteen vaatimuksia mahdollisuuksien mukaan
noudattaen.

Valtuuskunnan keskeisimmat tehtavat ovat Kevan hallituksen valinta, toimitusjohtajasta paattaminen seka
jasenyhteis6jen maksuosuuksista paattaminen.

Hallitus

KuELin 139 §:n mukaan Kevan hallituksessa on yhdeksan jasentd seka jokaisella heistd henkilékohtainen
varajasen. Hallituksen jasenista kaksi jasentd ja heidan varajasenensa valitaan kunnallisessa padsopimuk-
sessa tarkoitettujen paasopijajarjestojen yhteisesti ehdottamista henkildista.

Hallituksen tehtavana on valmistella valtuuskunnassa kasiteltavat asiat ja huolehtia valtuuskunnan paatos-
ten toimeenpanosta, ohjata ja valvoa eldkelaitoksen toimintaa, laatia eldkevarojen sijoittamista koskeva
suunnitelma seka kasitellda muutkin sijoitustoiminnan kannalta periaatteellisesti tarkeat tai laajakantoiset
asiat.

Kevassa on lisaksi sijoitustoiminnan tueksi ja tiedonkulun edistamiseksi sijoitusneuvottelukunta. Se kasitte-
lee neuvoa-antavasti sijoitustoiminnan kehittdmissuuntia ja toimintalinjoja. Sijoitusneuvottelukunta on
lakisaateinen toimielin, jonka jasenet Kevan hallitus kutsuu toimikaudekseen. Sijoitusneuvottelukunnassa
on 10 jasenta ja henkilékohtaiset varajasenet. Mukana on palkansaajajarjestdjen, valtiovarainministerion
seka tyo- ja elinkeinoministerion edustus. Kuntaliitto tai KT ei ole sijoitusneuvottelukunnassa edustettuna.

Tyoelakejarjestelmassa on viime aikoina kiinnitetty erityistd huomiota sijoitustoiminnan merkitykseen ela-
kejarjestelman rahoituksen nakoékulmasta samoin kuin tyel-yhtididen hallitusten jasenten osaamiseen ja
muihin ominaisuuksiin sijoitustoiminnan nakékulmasta.

Tyoeldkeyhtidista annetun lain mukaan hallituksen ja toimitusjohtajan on johdettava yhtiota ammattitaitoi-
sesti, terveiden ja varovaisten liikeperiaatteiden mukaisesti seka luotettavaa hallintoa koskevien periaattei-
den mukaan. Hallituksen jaseniltad edellytetaan hyvamaineisuutta. Lisdksi hallituksen jasenilta edellytetdaan
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hyvaa tydeldakevakuutustoiminnan tuntemusta. Hallitukselta kokonaisuutena edellytetadan myos hyvaa sijoi-
tustoiminnan asiantuntemusta. TyELin hallintosdadnnoksia ollaan parhaillaan uudistamassa ja entisestdan
tarkentamassa.

Kun otetaan huomioon Kevan merkittava sijoitustoiminta seka yleisemminkin kunnallisen eldkejarjestelman
rooli osana tyoeldkejarjestelmaa seka sen toimintaperiaatteita ja tavoitteita, on syyta harkita tyel- jarjes-
telmassa noudatettavien hallintoperiaatteiden ja niiden edellyttamien osaamisvaatimusten soveltamista
myos kunnallisen eldkejarjestelman hallinnossa.

Tyodmarkkinaosapuolten rooli kunnallisessa elakejarjestelméassa

Kevaa pidetaan kunnallishallinnon erityisena keskitettyna yksikkona, joka on osa kunnallista itsehallintoa.
Kunnallisen eldkelain esityot eivat kuitenkaan anna taytta tukea talle kasitykselle:

PeVL 55/2002 vp - HE 94/2002 vp: "Valiokunta ei yhdy kasitykseen siitd, etta eldkelaitos kayt-
taa perustuslain 121 §:ssa turvatun kunnallisen itsehallinnon mukaista toimivaltaa. Kunnalli-
sen eldkelaitoksen verraten laaja valtuuskunta perustuu osaksi ammattijarjestoedustukseen
ja muodostuu muilta osin Suomen Kuntaliiton ehdottamista henkil6ista. Tallaisenaan se on
hyvin etdalla siitd asukkaiden itsehallinnosta, jota kunnallinen itsehallinto perustuslain 121
§:n 1 momentin perusteella tarkoittaa.”

StVM 56/2002 vp - HE 94/2002 vp, HE 197/2002 vp, 165 §. Neuvotteluoikeus: Valiokunta eh-
dottaa saanndkseen lisattavaksi sisdasiainministerion neuvotteluosapuoleksi eldketurvaa
koskevissa asioissa. Lisdys on tarpeen, koska kunnallinen eldkelaitos ei enda paata elaketur-
van sisallosta elakesdanndssaan. Eldketurvan maaraytymisperusteista sdddetdan jatkossa
laissa, jonka valmistelusta jatkossa vastaa sisdasiainministerio.

Tyomarkkinajarjestot edustavat palkansaajia, tydnantajia ja yrittdjia tyoelakejarjestelman hallinnossa ja
kehittamisessa. Myos palkkaperusteisen sosiaalivakuutuksen kehittaminen on vakiintuneesti kuulunut kol-
mikantaisen valmistelun ja paatoksenteon piiriin.

Nykyisten tydelakelakien sdaatamisessa 1960-luvun alussa tydmarkkinajarjestdjen myotavaikutus oli ratkai-
sevaa. Tyoeldke on usein mielletty siirretyksi osaksi tydsuhteen ansioita. Siksi on pidetty luontevana, etta
etuuksien rahoittajia edustavat tahot tekevat merkittavat tyoeldkejarjestelmaa koskevat ratkaisut valtion
myotavaikutuksella. Tyoeldketurva ja sen rahoitus ovatkin tyémarkkinajarjestojen keskeisia neuvotteluky-
symyksid. Tama intressi iimenee myds tydomarkkinoiden keskusjarjestdjen edustuksena tyoelidkelaitosten
hallinnossa ja aktiivisena osallistumisena tydeldkejarjestelman kehittamiseen.

Jo 1960-luvulta alkaen tyoeldkeyhtididen hallinnossa (hallituksessa ja hallintoneuvostossa) ovat edustettui-
na olleet vakuutuksenottajat (tydnantajia) ja tydémarkkinoiden keskusjarjestot, joista palkansaajien keskus-
jarjestot edustavat samalla my6s vakuutettuja tyontekijoitd. Nyttemmin tdma perustuu lakiin (laki tyoela-
kevakuutusyhtidistd 25.4.1997/354 9b § ja 9e §). TyOeldkeyhtioitd koskevan lain mukaan vahintaan puolet
tyoeldkeyhtion hallintoneuvoston ja hallituksen jasenista on valittava keskeisten tydnantajia ja palkansaajia
edustavien keskusjarjestdjen ehdottamista henkil6istd. Molempia on oltava yhta monta. Loput puolet edus-
tavat asiakasyrityksia tai muita sidosryhmia.

Sen sijaan Kevan hallinto on jarjestetty toisin. Julkisella sektorilla katsottiin vakiintuneesti aina 1960-luvulle
saakka, ettei elakkeistd neuvotella palkansaajajarjestdjen kanssa, vaan eldake-etuudet maaraa valtio tai kau-
punki tai maaliskunta (tai kuntainliitto) valtuuston hyvaksymallad elakesaannolla yksipuolisesti. Vastaavasti
palkoista ja muista tydehdoista ei varsinaisesti neuvoteltu ennen 1960-lukua. Tata perusteltiin |dhinna sill3,
ettd kunnat voivat itse paattaa elakesadannolla eldketurvan tasosta ja kustannuksista ilman, etta valtio tai
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palkansaajajarjestot sekaantuvat paatoksentekoon. Viimeistaan 1980-luvulle tultaessa jarjestelman kehit-
tdmiseen tuli piirteitd tydmarkkinoiden neuvottelujarjestelmastd, ja tdma alkoi vaiheittain nakya myos
Kunnallisen eldkelaitoksen hallinnossa palkansaajajarjestojen edustuksen lisddntymisena.

1.1.2003 voimaan tullut KuEL sisélsi periaatteellisen muutoksen: eldketurvan sisallosta ja eldkelaitoksen
hallinnon perusteista saadettiin nyt lailla. Kunnalliseen elakejarjestelmaan liittyvasta neuvottelujarjestel-
masta saddettiin aikaisemmin kunnallisen eldkelain 165 §:ssd. Sdanndksen mukaan kunnallisilla viranhalti-
joilla ja tyontekijoilla oli oikeus padsopijajarjestdjen valityksella neuvotella eldketurvaa koskevista asioista
kunnallisen eldkelaitoksen ja sisdasianministerion kanssa. Neuvottelumenettelysta oli soveltuvin osin voi-
massa, mitd kunnan viranhaltijain neuvotteluoikeudesta annetussa laissa (389/1944) saadetdan. Kunnalliset
padsopijajarjestot on maaritelty kunnallisessa virkaehtosopimuslaissa (669/1970) tarkoitetussa kunnallises-
sa paasopimuksessa. Tdman virallisen neuvottelun lisaksi elaketurvan muutoksista kaytiin epavirallisia neu-
votteluja, mutta toisin kuin esimerkiksi valtiolla, neuvottelumenettelysta ei ollut muita sddannoksia laissa.

Kunnalliseen eldketurvaan liittyvaan neuvottelumenettelyyn luotiin 1.5.2007 voimaan tulleella KuELin muu-
toksella pysyvat rakenteet. Neuvotteluja varten perustettiin uusi kuntien elakeneuvottelukunta. KuELiin
lisattiin sdannods, jonka mukaan kunnalliseen eldketurvaan liittyvan lainsdaadannon kehittamiseen liittyvien
kysymysten kasittelya varten on valmistelu-, neuvottelu- ja lausunnonantoelimena kuntien eldkeneuvotte-
lukunta.

Koska kunnallinen eldketurvan sisaltd kuuluu sosiaali- ja terveysministerion (STM) hallinnonalaan, neuvotte-
lut elaketurvasta kdydaan STM:n johdolla ja kuntien eldkeneuvottelukunta toimii STM:n alaisuudessa. Neu-
vottelukunnassa on puheenjohtaja ja kahdeksan muuta jasentd. STM maaraa jasenet neljaksi vuodeksi ker-
rallaan. Puheenjohtaja edustaa STM:ta ja nelja jasentd maarataan kunnallisten paasopijajarjestdjen ehdo-
tuksesta ja nelja Kevan ehdotuksesta.

Yhteenveto nykytilasta

Kunnallinen eldkejarjestelma on kiintea ja olennaiseksi osaksi koettu toimija suomalaisessa eldkejarjestel-
massa. Silla on pitkat, leimallisesti kunnalliseen itsehallintoon pohjautuvat perinteet, jotka ovat sindnsa
joustavasti pystyneet sopeutumaan yhteiskunnan, tydmarkkinoiden ja talouden muutoksiin. Eldke-
etuuksien osalta ansioeldkejdrjestelmat ovat nykyisin [ahes yhdenmukaisia. Tama on merkittava piirre kou-
lutuksen, ammatinvalinnan ja tyévoiman lilkkkuvuuden samoin kuin organisaatiomuutosten nakdkulmasta.
Eldkkeiden rahoitusta koskevan maksutason osalta kunnallinen eldkejarjestelma on soveltuvin osin pyrkinyt
noudattamaan tyel-jarjestelman tasoa. Jarjestelmien asteittainen lahentyminen on ollut selked myonteisek-
si koettu kehityspiirre. Kunnallisten liikelaitosten yhtidittaminen ja kunnallisten yhtididen eldkevakuuttami-
nen ovat kuitenkin nostaneet esiin seka pitkan aikavalin rahoituksellisia haasteita ettd kaytannon ongelma-
kysymyksia jarjestelmien rajapinnassa. Naihin palataan jaljempana.

Kunnallisen eldkejarjestelman voidaan katsoa toteuttaneen perustehtdavaansa — eldketurvan hoitamista —
hyvin. Keva ja sen edeltdjat ovat hoitaneet ansiokkaasti niille uskotun tehtavan elaketurvan toimeenpanon
ja kehittamisen osalta sopeutuen ja integroituen muuhun tyoelakejarjestelmaan kuntasektorin erityispiir-
teet huomioon ottaen. Kuntakentan ”asiakkaiden”, kuntien ja niiden tyontekijéiden tilanteen ja tarpeiden
tuntemukseen perustuen toimeenpanon prosessit ja tyokyvyn yllapitamistoimet nostetaan usein erityisesti
esiin Kevan vahvuusalueina.
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6 KEHITTAMISTARPEIDEN ARVIOINTIA

Selvitystyon kuluessa tehdyt havainnot nykytilasta ja sen haasteista antavat aihetta jatkopohdintoihin seu-
raavien kysymysten osalta:

Rahoituksen turvaamisen nakymat

Pekkarisen ryhman johtopaatoksissa todettiin kuntaeldkkeiden nykyisen rahoitusmallin olevan vakaalla
pohijalla, mikali kuntien tehtavat sailyvat nykyisen laajuisina. Rahoituksen kestavyytta on syyta kuitenkin
seurata; suuret jarjestelmamuutokset edellyttavat kuntaelakkeiden rahoituksen turvaamisessa uutta tar-
kastelua. Myos eldakeneuvotteluryhma paatyi samansuuntaisiin johtopaatdksiin painottaen kuntaeldkkeiden
rahoituskehityksen ja rahoitusvaihtoehtojen nykyista aktiivisempaa arviointia.

Keva seuraa jarjestelmallisesti kunnallisen eldkejarjestelman rahoituksellista tilaa. Kevan hallitukselle anne-
taan kahden vuoden vilein selvitys kunnallisen eldkejarjestelman eldakelupausten menorakenteesta ja pit-
kan aikavalin rahoituksellisesta tilanteesta (Asset/Liability — selvitys). Selvityksen tarkoituksena on tuottaa
tietoja ja arvioita elakejarjestelman pitkan aikavalin rahoituksen suunnitteluun ja paatoksentekoon. Viimek-
si se on annettu syksylla 2013. Selvityksen johtopaatésten mukaan elakemaksu on onnistuttu vakautta-
maan Kevan strategiassa suunnitellulla tavalla, mika on ollut seurausta menneesta myodnteisesta palk-
kasummakehityksesta ja sijoitustoiminnan tuloksista. Edellytyksena vakaalle kehitykselle jatkossa on kui-
tenkin se, etta kunnallisen eldkejarjestelman piirissa olevan henkilostén maara ei vahene arvioitua enem-
man ja etta sijoitustoiminnan tuotot parantavat nykyista rahoitustasapainoa. (ks. kuviot alla)
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Vakuutettujen maaran vaikutus

maksutasoon

Skenaarion kuvaus Maksuvaikutus

Sucdan 2000 asuudat sailyvat -3, 04 %
Ulkoi shustrend i (1795-20011]) jatku -1,44 %
Fakki uudet tydlliset ykstyisslle 1,28 %
Kankki yudst tydllizet kuntasskionlle -3,57 %
Tuottawaden kisvu 0,25 % neadessa™ 0,40 %
Joka vikdennelle eSSty vslle =i palksts seuraajss® -0, 55 %
ALE perusskensario (va&hentymd m, 3000 RGOS vussi] 0,00
ALS + uottavuus §2 5% 0,54 5%
ALS + Tucttavaius (5%, L% %
BLE + tucktavuus 0,.25%'v = niykyvakuutebuists joka 5. elakk. siirtyedn tilals e palksts 2030 =sakks 211 %
ALE + tuottavuus §.25%:y £ rpkyvakuutetuists joke 5, slakk siirtyedn tlabs o palkats [ 2060 saakks 2,80
AL S+saraanhoitapiiriay, TyEL: i wahitellen 2017-2025 275 %

Taman selvityksen keskeisin kohde on kunnallisen eldkejarjestelman rahoituksen kestavyyteen vaikuttavien
tekijoiden arviointi seka tasta johtuvien johtopaatosten vetaminen. Arvioinnin keskiossa on kunnallisen
elakejarjestelman perustana oleva palkkasumma kaikkine siihen vaikuttavine tekijéineen. Edellad kuntasek-
torin muutostekijoita arvioitaessa samoin kuin toimeksiantoon sisdltyneena epavarmuustekijana korostuu
erityisesti kunnallisen palvelutuotannon ulkoistaminen ja yhtidittdaminen. Tata on tapahtumassa periaat-
teessa kahdesta syysta: yhtaalta lakisaateiset rakennemuutokset kuten kuntien liikelaitosten yhtidittaminen
ja ammattikorkeakoulujen muuttuminen osakeyhtiopohjaisiksi seka toisaalta kuntien omaan harkintaan
perustuva palvelutuotannon jarjestely.

Ulkoistamista ja yhtidittamista tunnutaan sindnsa pidettavan vadjaamattomana kehityksena, jota on tren-
dinomaisesti tapahtunut vuosituhannen alusta lahtien ja joka nayttda jatkuvan samalla tahdilla, elleivat
valmisteilla olevat palvelutoiminnan rakenneratkaisut aiheuta kehitykseen merkittavia muutoksia. Yleinen
kasitys esimerkiksi sote-ratkaisusta tuntuu kuitenkin olevan, ettei silld ole ainakaan dramaattisia vaikutuksia
kunnallisen henkiléston maaraan.

Ulkoistamis- ja yksityistamiskehityksen lisdksi on kuitenkin syyta kiinnittda huomiota myos siihen muutos-
paineiden laajempaan kokonaisuuteen, joka kohdistuu kuntakenttdan. Kuntatalouden kiristymisesta, kunti-
en tehtdvien karsimisesta seka tuottavuuden lisddmisesta tai kuntien rakennemuutoksista johtuvat voimak-
kaat tehostamistoimet ovat omiaan vaikuttamaan my6s muilla tavoilla valittémasti ja valillisesti kuntien
henkildstomaaraan. Voimakas ilmié on myos elakoityminen ja siita seuraavat tydvoimapoliittiset haasteet
esimerkiksi korvaavan tydvoiman saatavuuden osalta. Kuntaliitoksiin liittyvan irtisanomissuojan purkautu-
minen vuoden 2014 alusta on myds huomioon otettava osatekija tdassa arvioinnissa. Naiden ilmididen hen-
kilostovaikutuksista on vaikea tdssa yhteydessa kdytettdvissa olevien tietojen valossa esittad maarallisia
arvioita.

Kunnallisen eldkejarjestelman henkilpiirissa tapahtuvan kehityksen arviointia hankaloittaa myos se havain-
to, etta vaikka KT:n arvioiden mukaan kuntien ja kuntayhtymien tyontekijoiden maara kaantyi laskuun
vuonna 2012 ja jatkaa hienoista vahentymista, kunnallisen eldkejarjestelman piiriin kuuluvien maara on
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jatkanut hienoista kasvua tasta huolimatta. Selittavana tekijana tassa on mm. se, etta Kevan jaseniksi liitty-
neiden kunnallisten yhtididen henkiloston kasvu nakyy KT:n tilastoissa vahennyksena.

Tyontekijoiden ndakokulmasta oleellisen tarkeda on tydeldketurvaa koskevan eldkelupauksen pitavyys. Ela-
keturvaa pidetdan tassa katsannossa siirrettyna palkanosana. Erityiskysymys on kunnallisen eldketurvan
osalta my0s se, ettd aikaisemmat lisdeldketurvaa koskevat jarjestelyt toimeenpannaan sovitulla tavalla.
Huoli rahoituksen kestavyydesta on kdaynnissa ja nakopiirissa olevien rakenne- ja toimintatapamuutosten
valossa sindnsa perusteltu samoin kuin kysymys, pystyyko KuEL- jarjestelma kantamaan rahoituksellisen
vastuunsa. Tarvitaanko levedampia hartioita kuin viimekatisessa vastuussa oleva kuntatalous?

Talouden suurten haasteiden edessa julkisen ja yksityisen eldkejarjestelman vililld ei ole oleellisia eroja.
Globaalin talouden nopeat vaikutukset, hitaan kasvun nakymat, jatkuva pyrkimys tuottavuuden nostoon
seka uuden teknologian tarjoamat mahdollisuudet koskevat koko yhteiskuntaa sektori- tai tyémarkkinara-
joista riippumatta. Oleellista on reagointinopeus ja muutosvalmius, mutta myos tyollisyyden ja ostovoiman
turvaaminen seka asianmukaiset tydehdot ja niitd koskevat selkeat pelisdannot.

Kaytettavissa olevien tietojen ja tehtyjen selvitysten pohjalta voidaan tehda se — ei sindnsa yllattava — joh-
topaatos, etta kunnallisen eldkejarjestelman rahoitus on talla hetkella vakaalla pohjalla eika nakdpiirissa ole
sellaisia yksittdisia riskitekijoitd, jotka edellyttaisivat dkkindisia korjaustoimenpiteitd. Tdiman johtopaatoksen
kanssa ei kuitenkaan ole ristiriidassa toinen, yhta lailla ilmeinen johtopaatos, jonka mukaan seka kuntakent-
tdan ettd yhteiskuntaan ja tydmarkkinoihin yleisesti kohdistuu ndkdpiirissa olevassa tulevaisuudessa niin
monenlaisia, myos kunnalliseen eldkejarjestelmaan vaikuttavia muutospaineita, joiden vuoksi on syyta poh-
tia kunnallisen elakejarjestelman asemaa laajemmasta tydomarkkina- ja elakepolitiikan nakdkulmasta.

Kehityksen seuranta ja valmiuksien luominen tarvittaviin muutoksiin on vahimmaisvaatimus jatkotoimien
osalta. Muita ehdotuksia esitetdan jaljempana.

Rajapinta KuELin ja TyELin valilla

Kunnallinen eldkejarjestelma on osa Suomen hajautettua tyoelakejarjestelmaa. Tassa jarjestelmassa Keva
on keskeinen toimija, jonka yhteydet tyoeldkejarjestelman muihin toimijoihin ovat kiinteat seka toimeen-
panon etta jarjestelman kehittamisen osalta. Esimerkiksi viimeisen laitoksen periaate edellyttda saumaton-
ta yhteistyota jarjestelman toimijoiden valilld. Keva on mukana niin ETK:n kuin Telan toiminnassa julkisten
elakejarjestelmien edustajana.

Julkisen ja yksityisen sektorin toiminnan rajapinta laajenee, monimuotoistuu ja hdmartyy. Tama vaikuttaa
my0s julkisten palvelujen tuottamisen tapoihin seka jarjestdja- ja tuottajaorganisaatioiden rakenteisiin ja
keskinaisiin yhteyksiin. Kdytannossa tdma johtaa hyvinvointipalvelujen jarjestamisesta vastuussa olevien
kunnallisten toimijoiden ja palvelujen tuottamiseen osallistuvien yksityisten toimijoiden keskinaisten yhte-
yksien lisddantymiseen. Kunnallisten yhtididen maaran lisddntyminen on tasta konkreettinen esimerkki.

Eldkejarjestelmien erilaisuudesta johtuvat tekijat eivat saisi olla esteena tuottavuutta lisddvien jarjestelyjen
kayttoonotolle. Eldkejarjestelma ei saa olla ratkaiseva tekija silloin kun pohditaan kunnallisten palvelujen
jarjestamistapoja. Saaduista selvityksista ja kdydyista keskusteluista ei ole ilmennyt, etta ndin tapahtuisi,
mutta ilmeista on, ettd KuELin ja TyELin rajapintaan liittyvat ongelmat koetaan ulkoistamis- ja yhtidittamis-
tilanteissa eldkelaitosten valiseen kilpailutilanteeseen vaikuttaviksi tekijoiksi.

Naita tilanteita varten tarvitaan selkeat ja lapinakyvat pelisadanndt, joihin osapuolet voivat sitoutua. Tama
edellyttaa nykytilanteen hyvien ja huonojen puolien avointa arviointia, jossa otetaan huomioon elakejarjes-
telmien oikeudenmukaiseen vastuunjakoon, kunnalliseen itsehallintoon, eldke-etujen turvaamiseen, kilpai-
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lu- ja yhtidoikeuteen seka kdytannon toimintaan ja kustannustehokkuuteen liittyvat nakdkohdat. Ennustet-
tavuus ja selkeys hyodyttavat kaikkia osapuolia.

Kevan hallintomalliin ja paatoksentekomenettelyihin liittyvat kysymykset

Vahva yksimielisyys nayttaa vallitsevan siitd, ettd Keva hoitaa sille uskotut perustehtavansa esimerkillisen
hyvin. Kevan prosessiosaamista julkissektorin elakejarjestelmien hallinnoinnissa pidetdan erittdin korkeata-
soisena. Tyourien pidentdamiseen liittyva tychyvinvointitoiminta samoin kuin sita tukeva tutkimustoiminta
nauttivat niin ikdan laajaa arvostusta.

Olisi kuitenkin tarpeen kirkastaa Kevan nykyista roolia yhtaalta elakejarjestelman toimeenpanijana seka
toisaalta asiantuntijatukena eldkepolitiikan kehittdmisessa. Tilanteen tekee haasteelliseksi se, ettd Kevan
toiminta perustuu edelld kuvatuin tavoin vahvasti kunnalliseen itsehallintoon ja lainsaadannon sille usko-
maan toimivaltaan mm. eldkemaksun maarittelyssa. Tilannetta tulisi jatkossa kuitenkin arvioida myds ela-
kepolitiikan ndakékulmasta. Kunnallinen eldkejarjestelma on kiintead ja olennainen osa ansioelakejarjestel-
maa ja toimii kdytannossa samojen tavoitteiden ja menettelytapojen mukaisesti kuin tyel-jarjestelma. Siksi
on syyta arvioida, mahdollistavatko Kevan nykyinen hallintomalli ja paatoksentekomenettely taysimaarai-
sen osallistumisen eldkepolitiikan kehittamisessa ja toimeenpanossa.

Tyomarkkinaosapuolten rooli tydeldkejarjestelman kehittamisessa ja yllapitamisessa on keskeinen. Yksityi-
sella tyomarkkinasektorilla tyomarkkinaosapuolet ovat perinteisesti tydmarkkinajarjestelman menettelyta-
pojen mukaisesti neuvotelleet ja sopineet palkoista ja muista tydehdoista seka osallistuneet kolmikanta-
menettelyssa myos tydelamaa ja sosiaaliturvaa koskevan lainsaadannon valmisteluun.

Julkisella sektorilla tydelaman sdantelya koskevat menettelytavat ovat aikojen kuluessa yhdentyneet yksi-
tyisen sektorin menettelyjen kanssa. Valtaosassa tydmarkkinatoimintaa julkisen sektorin toimijat osallistu-
vat samoihin menettelyihin, hankkeisiin ja organisaatioihin yksityisen sektorin tyémarkkinaosapuolten
kanssa. Eldkepolitiikka on tdssad suhteessa muodostanut poikkeuksen.

Kuntien eldkeneuvottelukunnassa on syksylla 2013 paatetty kdynnistaad KuELin ja VaELin yhdistamisen tah-
taava valmistelu. Tarkoitus on myéhemmin sdataa kokonaan uusi julkisen sektorin eldkelaki, jossa saadet-
taisiin seka kuntien, valtion etta kirkon henkiloston eldketurvan aineellisesta sisallosta. Valmistelutydssa on
ehdotettu myds valtion ja kuntien eldkeneuvottelukunnan yhdistamista. On esitetty, etta lakia tulisi muut-
taa siten, etta kuntien eldkeneuvottelukunnassa olisi jatkossa nelja tydnantajapuolen nimeamaa edustajaa
ja nelja julkisen alan paasopijajarjestdjen edustajaa. Lisdksi neuvottelukunnassa olisi kaksi Kevan nimeamaa
asiantuntijajdsenta. Puheenjohtaja ja varapuheenjohtaja tulisivat edelleen STM:sta.

Edella todetun perusteella on syyta kaiken kaikkiaan pohtia menettelytapojen kehittamista siihen suuntaan,
ettd kuntasektorin tydmarkkinaosapuolet voisivat osallistua eldakepolitiikan kehittdmiseen ja toimeenpa-
noon samojen pelisddntdjen mukaisesti kuin yksityisella puolella. Tama tarkoittaisi vahintaankin sita, etta
osapuolet osallistuisivat Kevan hallintoon samoilla menettelytavoilla ja painoarvolla kuin yksityisen sektorin
osapuolet osallistuvat tyeldkelaitosten hallintoon. Lisdksi kunnallisen sektorin osapuolilla tulisi olla mah-
dollisuus yhta lailla osallistua alan lainsdadannon valmisteluun. Tassa yhteydessa tulee arvioida my6s Kevan
asemaa seka pohtia sen rinnastamista tydelakelaitoksiin ja niille uskottuun asiantuntijarooliin.

KuELin ja TyELin yhdistdminen ja Kevan roolin arviointi

Elake-etuudet yksityiselld ja julkisella sektorilla ovat vuoden 2005 jalkeen kaytanndllisesti katsoen samat.
Vanhempaa perua olevia eroavaisuuksia on edelleen olemassa, merkittavin esimerkki tassa suhteessa kun-
nallisen eldkejarjestelman lisdelakkeet.
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Tyomarkkinoilla ja tydelamassa laajemminkin on nakopiirissa yhtaalta eri sektoreiden valisten keskinaisriip-
puvuuksien lisdantyminen ja rajojen hamartyminen seka toisaalta samanaikaisesti tydsuhteiden ja tyonteon
muotojen monimuotoistuminen, joka koskee niin yksityista kuin julkistakin sektoria. Tydmarkkinoiden toi-
mintaymparisté yhdenmukaistuu.

Eldkejarjestelmien rahoitusrakenteissa on merkittavidkin eroja, mutta siita huolimatta eldkejarjestelmien
maksutasot ovat yhtenevia, kunnallisen eldkejarjestelman vanhoja vastuita lukuun ottamatta.

Tyel- jarjestelmadssa ja KuEL-jarjestelmassa on kaytossa osittainen rahastointi. Valtaosa maksussa olevista
elakkeista rahoitetaan jakojarjestelman kautta tydssa kayvien tyontekijoiden ja tydnantajien maksamilla
maksuilla. Kertyneiden eldkerahastojen ja niiden tuottojen avulla elakemaksujen nousupainetta voidaan
hillita.

Yksityisella sektorilla rahastointi aloitettiin heti jarjestelman kaynnistyttyd. Rahastointi on vakuutuskohtais-
ta: maksetusta eldkemaksusta osa rahastoidaan ja vastaavasti maksussa olevista eldkkeista osa maksetaan
niihin liittyvista rahastoista.

Kuntasektorilla rahastointi aloitettiin vasta vuonna 1988. Rahasto on puskurirahasto eika silla ole yhteytta
yksittaisiin vakuutuksiin. Rahaston purkamiseen ei liity erillisid sdant6ja, vaan se on viime kddessa Kevan
harkinnassa.

TyoGeldkejarjestelman rahoituksen kestadvyys perustuu viime kddessd Suomessa tehtavaan tyéhon. Talouden
kasvu ja tyollisyys madrittavat niin palkankorotusvaran kuin eldke-etuudet ja niiden rahoitusnakymat tule-
vaisuudessa. Rahastoinnilla on keskeinen merkitys annettujen eldkelupausten turvaamisessa. Tyoeladkeyhti-
Oiden sijoitustoiminnalla, vakavaraisuussdaannoilla ja rahastojen kayttoa koskevilla normeilla turvataan tyel-
jarjestelman kestavyytta pitkalla aikavalilla.

Kunnallisen eldkejdrjestelman rahasto on puskurirahasto (vuoden 2013 lopussa noin 38 mrd. eur; vrt. ker-
tyneiden etuuksien nykyarvo 101 mrd. euroa), jota koskevaa sijoitustoimintaa ei ole sddnnelty vakavarai-
suus- tai muilla rajoitteilla. Rahasto on osa kuntataloutta, jonka kestdvyys perustuu viime kddessa kunnalli-
sen itsehallinnon kunnille suomaan padtoksentekoon. Kevan piiriin kuuluvien tydntekijéiden maaralla ja sen
kehitykselld on luonnollisesti merkitysta tassa suhteessa, mutta viime kddessa eldkevastuu on kuntatalou-
den kannettavana.

Rahastointiaste kunnallisessa eldkejarjestelmassa ja tyel- jarjestelméassa on suurin piirtein samalla tasolla:
sijoitusvarat ovat noin kolmasosa tahan asti kertyneista elakeoikeuksista.

Edelld olevat pohdinnat johtavat ajatukseen eri eldkejarjestelmien — tassa tapauksessa Tyelin ja KuELin —
yhdistamisesta. Olisiko aika kypsa trendinomaisesti tapahtuneen hitaan integraation loppuunsaattamises-
ta? Tama on kysymys, johon mydnteisen vastauksen antamisen edellytyksena tulee olla se, etta lopputulos
on kokonaisuutena nykytilaa parempi. Ratkaisun tulee antaa lisaarvoa kaikille osapuolille.

Nykytilan sailyttamisen puolesta voidaan esittda vahvoja perusteluita. Kunnallinen eldkejarjestelma on osa
kuntahallintoa ja — taloutta. Se on aikoinaan perustettu kunnallisen itsehallinnon pohjalta ja se on hoitanut
perustehtavansa hyvin. Julkinen eldkejarjestelma osana tydeldkejarjestelmaa korostaa suomalaisen EU-
luokittelun mukaiseen I-pilariin kuuluvan hajautetun eldakejarjestelman toimivuutta. Keva on tuloksellisesti
laajentanut toimialuettaan muidenkin julkisten eldkejarjestelmien toimeenpanijaksi.

Jarjestelmien valisen integraatiopolun loppuun asti kulkeminen edellyttdaa sen tosiseikan tunnustamista — ja
siitd luopumista -, ettd kunnallisen eldkejarjestelman perusta on vahvasti kunnallisessa itsehallinnossa. Kuk-
Lin siirtyminen toimimaan osana Tyel-jarjestelmaa edellyttaa nykyisen Kevan toimesta tapahtuvan mak-
sunmaaraytymismallin muuttamista, siirtymistd TyElin mukaiseen rahastointimalliin sekd Kevan hallinto- ja



25(28)

paatdksentekomallin muuttamista tydmarkkinapainotteiseksi. Vastapainoksi integraatio tyel-jarjestelman
kanssa tarjoaa vakaan ja ennustettavan rahoitusjarjestelman, keskeisen roolin tyel- jarjestelmassa ja siihen
liittyvat vaikutusmahdollisuudet. Jarjestelmien yhdistaminen ei ole helppo tehtava. Siihen liittyy runsaasti
juridisia, poliittisia ja vakuutusteknisia ongelmia. Edut ja haitat on tarkoin punnittava. Selvitystyo vaatii ai-
kaa ja resursseja, mutta yhdistdminen on mahdollista tehd3, jos niin halutaan.

On myo0s syyta korostaa sita, ettd tamankin selvitystyon kuluessa on kaynyt ilmi, ettd KuEL-jarjestelman
rahoituksen kestavyys ei sindnsa ole nyt kdytdssa olevien tietojen ja niihin perustuvien skenaarioiden pe-
rusteella nakopiirissa olevassa tulevaisuudessa uhattuna. Merkittava haaste tassa suhteessa liittyy vastuu-
seen vanhoista lisdeldke-etuuksista. Rahoitus on turvattu, vaikka kunta-alan tyontekijamaara monien ske-
naarioiden mukaan joka tapauksessa tulee pienenemaan. Argumentaatio integraation puolesta painottuu
varautumiseen jarjestelman toimivuuden turvaamiseksi pidemmalla aikavalilla. Lisaksi tassa tarkastelussa
huomiota kiinnitetdan muihin ndkdkohtiin kuten KuEL-jarjestelman ja Kevan rooliin ja vaikutusmahdolli-
suuksiin eldkepolitiikan ja -jarjestelmien seka tydmarkkinapolitiikan kokonaisuudessa samoin kuin kdytossa
olevien resurssien ja osaamisen parempaan hyédyntamiseen.

7 JOHTOPAATOKSIA JA EHDOTUKSIA

Kunnallinen eldkejarjestelma ei ole kriisissa eika nakopiirissa ole pikaisia toimia vaativia uhkatekijoita. On
helppo yhtya aiempien selvitysten yleiseen johtopaatokseen siitd, ettd kuntasektorin eldkkeiden rahoitus-
pohja ei talla hetkelld ole vaarassa, mutta ettd kuntasektorin tyontekijamaaraan vaikuttavien rakenteellis-
ten uudistusten vaikutuksia elakkeiden rahoituspohjaan on syyta tarkkaan seurata ja tarvittaessa ryhtya
korjaaviin toimenpiteisiin. Kuntasektorin eldkkeiden rahoitus riippuu pitkalla aikavalilld kuntien kyvysta
kaiken kaikkiaan huolehtia menojensa rahoituksesta. Keskeinen ohjenuora jatkotoimille on luonnollisesti
annetun eldkelupauksen pitdminen — oli kysymys vanhoista tai uudemmista etuuksista - ja elaketurvan kes-
tavyys myos pitkalla aikajanteella.

Nykymuotoinen kunnallinen eldkejarjestelma on pitkan kehityskulun tulos. Lahtékohtana olleesta kunnallis-
ten eldkesdantdjen maailmasta on asteittain siirrytty kiintedksi osaksi tydmarkkinoiden ja sosiaaliturvan
keskiossa olevaa tytelakemaailmaa. Muutos on tapahtunut asteittain mutta johdonmukaisesti ja tulevaa
ennakoiden. KuEL-jarjestelméan kehityksessa on yhtaalta syvennetty ja hiottu omaa ydinosaamista ja toi-
saalta ankkuroiduttu pragmaattisesti yksityisen tyoelakejarjestelman tavoitteisiin ja toimintatapoihin. Kun-
nallisen eldkejarjestelman ja Kevan ydinosaamisen jalostaminen on johtanut siihen, etta Keva toimii laaja-
mittaisesti muunkin julkisen sektorin eldketurvan toimeenpanijana.

Selvitystyon kuluessa on kuitenkin kdynyt ilmeiseksi, ettd kunnallisen eldkejarjestelman ja Kevan asemaa
kuntakentan, talouden ja tyémarkkinoiden seka sosiaaliturvan muutospaineiden johdosta voitaisiin edel-
leen lahentaa tyoeldkejarjestelman kanssa, kuitenkin siten, ettd nykyisen toimintamallin vahvuudet sailyte-
taan. Tama perustuu nakemykseen siita, etta tulevaisuuden toimintaymparistdssa raja-aidat julkisen ja yksi-
tyisen valilla hamartyvat edelleen. Ohjaavana visiona on, etta vahva ja toimintakykyinen julkinen sektori
toimii tulevaisuudessakin hyvassa yhteistyossa yksityissektorin kanssa toimintaymparistdssa, jossa molem-
mat osapuolet hydtyvat yhtenevista pelisddanndista ja toimintavoista niin tydmarkkinoilla kuin sosiaalitur-
vassakin. Lisahyotyna olisi mita ilmeisimmin vield saatavissa hallinnollisen taakan alenemista ja eldkejarjes-
telmadn ymmarrettavyyden lisddntymista.

Seuraavat ehdotukset perustuvat edelld oleviin pohdintoihin. Ne on jaettu kahteen osaan. Ensimmaisessa
osassa on ehdotuksia, jotka ovat joko vireilld jo nyt tai joita koskeva valmistelutyo tulisi valittémasti kayn-
nistaa. Lisaksi siihen sisaltyy kunnallisen eldkejarjestelman ja Kevan hallinnoinnin uudistamista koskeva
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kokonaisuus. Ehdotuksen toinen osa koskee kunnallisen eldkejarjestelman ja Kevan integroimista yksityisen
puolen tyel-jarjestelman kanssa. Ehdotukset muodostavat kokonaisuutena erdanlaisen tiekartan, joka joh-
taa tarvittaessa suhteellisen nopeastikin toimeenpantavista ehdotuksista pidemman aikavalin valmistelua
vaativaan jarjestelman kokonaisuudistukseen. Ensimmaisen osan ehdotusten valmistelu palvelisi osaltaan
my0s toisen osan ehdotuksen valmistelua.

Kaikki ehdotukset tahtdaavat kunnallisen eldkejarjestelman toimintamahdollisuuksien ja — kyvyn vahvistami-
seen eldkepolitiikassa ja sitd kautta turvaamaan myos elakkeiden rahoituksen tulevaisuudessa.

Yhteista kaikille ehdotuksille on myds se, ettd ne koskevat tavalla tai toisella kunnallisen KuEL-jarjestelman
ja Tyel-jarjestelméan suhteita. Tdma ei ole sindnsa mikaan uusi avaus, pikemminkin kyse on pitkaan jatku-
neen kehitystrendin jatkumisesta. Kyse on myos viime kadessa perusvalinnasta: onko kunnallinen eldkejar-
jestelma tulevaisuudessa edelleen osa kuntataloutta ja kuntapolitiikkaa vai osa tydmarkkinoita ja elakepoli-
tiikkaa. Taman valinnan tekeminen ei ole helppo tehtava ja se on viime kddessd omistajien eli kuntien asia
paattaa. Nykytilan sailyttaminenkin on vaihtoehto. Siihen paatyminen olisi kuitenkin syyta tehda harkitusti,
edut ja haitat punniten.

Ehdotus 1: nykyisten rakenteiden ja menettelyjen uudistaminen
Selvitys kilpailuoikeudellisista ongelmista

Selvitystyon yhteydessa on viitattu kunnallisen eldkejarjestelman ja tyel- jarjestelman valilla mahdollisesti
esiintyviin kilpailullisiin ongelmiin. Kyse on talléin Iahinna kunnallisten yhtididen palveluksessa olevien tyon-
tekijoiden vakuuttamisesta. On vaitetty, etta yhtidittamistilanteissa ilmenee epatervetta kilpailua. Epasel-
vyyksien halventamiseksi tulisi selvittda rajapintatilanteisiin liittyvat kilpailuoikeudelliset nakokohdat. Nii-
den selvittdminen ja tarvittavien ratkaisujen etsiminen on perusteltua siindkin mielessa, ettd mahdolliset
kilpailuoikeudelliset ongelmat voivat muodostaa piilevan riskin koko kunnallisen elakejarjestelman toimi-
joille. Pohdittavia kysymyksid ovat mm. seuraavat:

e hankintalain soveltaminen tydeldakevakuutusten hankintaan
e eldakemenoperusteisen maksun perimatta jattaminen kunnallisilta yhtidilta ja valtiontukinormit
e kunnallisen eldkelain 8 §:n mukaisen lisdelaketurvan siirtymattdomyys liikkeenluovutustilanteissa

Pelisdénndét rajapintaongelmiin

Ns. rajapintaongelmiin KuELin ja TyELin valilla tulisi muutoinkin kehittaa selkedt pelisdannot. Tavoitteena
tulisi olla selkeat, ennustettavat ja kaikkien osapuolten hyvaksymat menettelytavat niita tilanteita varten,
joissa kunnalliset yhtiot paattavat elakevakuutuksistaan. Menettelyjen tulee myds johtaa tasapuoliseen ja
kilpailua vaaristamattomaan vastuunjakoon kustannuksista seka luonnollisesti turvata tyontekijan eldke-
etuudet kyseisissa muutostilanteissa. Alustavissa keskusteluissa erilaisista vaihtoehdoista on viitattu mm.
eraiden valtion liikelaitosten yhtidittamisessa sovellettuun ns. siirtymamaksumalliin, jossa TEL-jarjestelma
hyvitti valtiolle osakeyhtidiksi muutettujen liikelaitosten vanhoja tyontekijoita koskevasta eldkevastuusta
siirtymamaksua 10 vuoden ajan. Myods muita menettelyja on esitetty kuten vapaakirjaoikeuden muuttami-
nen tai henkilopiirin jakaminen kunnallisessa eldkejarjestelmassa. Asiaa on syyta pohtia ja ratkaisua etsia
Kevan, Tyel-jarjestelman, VM:n, STM:n seka tydomarkkinaosapuolten kesken.

Elékemenoperusteisen maksun uusi rakenne

Elakemenoperusteisen maksun rakenteen tarkastelua on ehdotettu mm. ETLAN raportissa. Kevassa on
kdynnissa asiaa koskeva sisdinen ty6. Kuntien elakevakuutuksen maksutoimikunnan raportissa vuodelta
1994 on perusteellisesti kartoitettu silloiset, myds teoreettiset vaihtoehdot kilpailukykyiselle maksuperus-
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teelle. Vaikka eldkemenoperusteista maksua ei varsinaisesti ole kiinnitetty kunnallisen eldkejarjestelman
lisdelaketurvan rahoittamiseen, on lisdeldaketurvan kustannus osaltaan keskeinen - joskin ajan mittaan pois-
tuva - elementti tdaman maksunosan tarvetta arvioitaessa.

Tavoitteena maksun maaraytymisperusteiden osalta on pidetty sitd, ettd maksu kohtelee kuntia mahdolli-
simman tasapuolisesti. Elakemenoperusteisen maksun perusajatus on sinansa terve; se pyrkii kohdista-
maan kustannusvastuun aiheuttajaperiaatteen mukaan. Kuntakentan voimakkaiden kasvu- ja tyollisyysero-
jen takia kantokykyerot voimistuvien kasvukeskusten ja taantuvien kuntien valilla lisdantyvat. Olisi sen
vuoksi perusteltua pohtia nykyisen maksurakenteen toimivuutta seka pyrkia kehittamaan nykytilanteeseen
paremmin sopivia uusia maksuperusteita. Ratkaisumalleja voisi hakea esimerkiksi valtionosuusjarjestelmas-
ta tai yhteistydsta vastuunjaossa tyel- jarjestelman kanssa.

Kunnallisen eldkejéirjestelmdn hallinnoinnin uudistaminen

Olisi perusteltua harkita Kevan osalta siirtymista samankaltaiseen hallintomalliin kuin yksityisen puolen
tyel- jarjestelmassa. Tybeldkevakuutusyhtididen hallinnossa (hallituksessa ja hallintoneuvostossa) ovat
edustettuina vakuutuksenottajat ja tydmarkkinoiden keskusjarjestot, joista palkansaajien keskusjarjestot
edustavat samalla my6s vakuutettuja tyontekijoita.

Kevan osalta vastaavanlaisten periaatteiden soveltaminen tarkoittaisi ensinnakin_valtuuskunnan kokoonpa-
non muuttamista niin, etta valtuuskunnassa olisivat vakuutuksenottajien (kuntien) lisdksi edustettuina kun-
ta-alan paasopijajarjestot ja KT tyonantajien edustajana. Samaa periaatetta tulisi soveltaa myos Kevan halli-
tuksen kokoonpanoon: KuELin mukaan Kevan hallituksessa on yhdeksan jasentd seka jokaisella heista hen-
kilokohtainen varajdsen. Hallituksen jasenista kaksi jasenta ja heiddn varajasenensa valitaan kunnallisessa
paasopimuksessa tarkoitettujen padsopijajarjestdjen yhteisesti ehdottamista henkiloista. Olisi perusteltua
muuttaa Kevan hallituksen kokoonpanoa siten, etta KT edustaisi hallituksessa tyénantajia samalla tavalla
kuin paasopijajarjestdjen edustajat tyontekijoita.

Edelld olevista ehdotuksista riippumatta tulisi kuntien eldkeneuvottelukuntaa koskevaa lakia uudistettaessa
huolehtia siita, ettd kuntien eldkeneuvottelukunnassa olisi selked kunnallisten tyémarkkinaosapuolten
edustus: nykyisten neljan julkisen alan padsopijajarjestojen edustajan lisdksi nelja tydnantajapuolen edusta-
jaa, jotka nimeaisi KT. Lisaksi neuvottelukunnassa olisi kaksi Kevan nimeamaa asiantuntijajdsenta. Puheen-
johtaja ja varapuheenjohtaja tulisivat edelleen STM:sta.

Koska KT:n keskeisena tehtava on kuntien tydnantajaedunvalvonta kaikissa tyémarkkina-asioissa ja koska se
osallistuu myo6s tyomarkkinakeskusjarjestotasolla keskeisiin elakeneuvotteluihin, olisi siten luontevaa, etta
KT edustaa kuntatyonantajaa myos kunnallisista eldkeasioista neuvoteltaessa kuntien eldkeneuvottelukun-
nassa. Kevalla puolestaan on kiistimaton asiantuntijatehtavansa kunnallisen eldkejarjestelman kehittami-
sessd. Tassa suhteessa sen asema tulisi rinnastaa tyel- jarjestelman vastaavaan tilanteeseen, jossa eldkelai-
tosten edustajat toimivat eldkelainsdaadannon neuvottelu- ja valmisteluvaiheissa asiantuntijoina.

My6s maksun maaraamistd koskevat menettelytavat tulisi muuttaa yksityisen puolen tyel- jarjestelmassa
sovellettujen menettelyjen mukaisiksi. Tama tarkoittaisi sitd, etta KT ja paasopijajarjestdt neuvottelisivat ja
sopisivat maksusta samalla tavalla kuin tydmarkkinoiden keskusjarjestot yksityiselld puolella. Keva toimisi
neuvotteluprosessissa asiantuntijana.

Mikali esitetyt muutokset toteutetaan, olisi perusteltua harkita KuEL- eldkemaksun vahvistusmenettelyn
siirtdmista sosiaali- ja terveysministerioon tai muuta vastaavaa vahvistusmenettelya.
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Ehdotus 2: Keva tyoelakeyhtioksi

Pidemman aikavalin ratkaisuna tulisi selvittdaa KuEL- jarjestelman yhdistamista yksityisen puolen tyel-
jarjestelmaan. Kysymys on siitd, olisiko mahdollista yhdistda KuEL vuoden 1995 jilkeen alkaneiden tyésuh-
teiden osalta uudeksi yhtendiseksi eldkejarjestelmaksi TyELin kanssa. Mallissa Kevan asema muuttuisi mer-
kittavasti. Taman toimeksiannon puitteissa ei ole ollut mahdollista arvioida ehdotuksen yhteyksia ja vaiku-
tuksia muihin julkisen sektorin eldkejarjestelmiin.

Tassa tarkoitetussa mallissa Kevasta tulisi irrottaa erillinen toiminto, joka vastaisi nykyisen KuELin mukaises-
ti kaikkien ennen vuotta 1995 alkaneiden kunnallisten lisdetuuksellisten palvelussuhteiden vakuuttamisesta
ja sen edellyttamasta toimeenpanosta. Uusi Keva puolestaan ryhtyisi toimimaan TyELin mukaisena eldkeva-
kuutusyhtiona, joka hoitaisi vuoden 1995 jalkeen alkaneiden tydsuhteiden vakuuttamisen. Jaon yhteydessa
uusi Keva siirtyisi toimimaan kaiken kaikkiaan yksityisen tyel:n periaatteiden mukaan. Uusi Keva voisi toimia
yhta lailla yksityissektorin vakuuttajana kuten vastaavasti nykyiset tyel- laitoksetkin kuntasektorin vakuutta-
jina. Muutos vaikuttaisi merkittavasti Kevan asemaan ja siksi Kevan toimintamahdollisuudet, erityisesti va-
kavaraisuus, tulisi turvata riittavan pitkalla siirtymaajalla, jonka aikana kunnilla olisi vakuuttamisvelvollisuus
Kevassa. Kevan nykyiset vahvuudet ja erityisesti sen kasvava rooli julkisen sektorin eldkejarjestelmien toi-
meenpanijana tulisi muutoksen yhteydessa turvata.

Tahan malliin liittyy kuitenkin merkittava maara poliittisia, lainsdadannollisia, rahoituksellisia ja teknisia
kysymyksia, jotka vaativat perusteellista ennakkoselvittelyd sekd hyotyjen ja haittojen arviointia. On myos
syyta arvioida muutosten vaikutuksia EU-ndakokulmasta. Nyt tehdyn selvitystyon yhteydessa on kaynyt il-
meiseksi, etta tallainen uudistus olisi mahdollista tehda, joskin kyse on monessa mielessa haasteellisesta
harjoituksesta. Elakepolitiikassa vaadittavan pitkdjanteisyyden vuoksi olisi kuitenkin tarkeaa, etta valmiste-
lutyd kaynnistettaisiin mahdollisimman pian.
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