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JOHDANTO

Sosiaali- ja terveysministeri6 ja valtiovarainministerid asettivat 14.9.2019 tehdylla paa-
tokselldan tydryhman valmistelemaan kunnallisen ja yksityisen sektorin eldkejarjestel-
mien yhdistamista (VN/8246/2019). Ns. yhdistamistyéryhma asetettiin toimikaudelle
ajalle 19.8.2019-31.12.2021.

Yhdistamistydryhman tehtédvana oli valmistella kunnallisen ja yksityisen sektorin ela-
kejarjestelmien yhdistdminen aiemmin vuosina 2017-2019 toimineen ns. Elakejarjes-
telmien erillisyys -tydryhman loppuraportin (sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja
muistioita 2019:15) ehdotusten pohjalta seka selvittaa raportissa esitettyja lukuisia yh-
distdmiseen liittyvid jatkoselvitystarpeita.

Erillisyystyéryhman tehtédvana oli ollut omassa tydssaan arvioida, onko tybelédkejarjes-
telmassa mahdollista luopua kunnallisen ja yksityisen sektorin elakejarjestelmien erilli-
syydesta. Erillistydryhma katsoi, etta eldkejarjestelmien yhdistdminen olisi mahdollista
ja tarkoituksenmukaista, jos se toteutetaan erillisyystyéryhman raportissa ehdotetulla
tavalla.

Yhdistamistydryhman tydn pohjana oli siten erillisyysraportissa esitetyt keskeiset lin-
jaukset jatkotyélle, kuten ettd kunta-alan tyontekijat vakuutettaisiin elakejarjestelmien
yhdistamisen ajankohdasta alkaen tyontekijan elakelain (TyEL) mukaisesti. Lisaksi
kuntatyodntekijoiden TyEL:ia vastaava osa eldkkeista siirrettaisiin TyEL-jarjestelmaan
ja tata osaa toimeenpanemaan perustettaisiin uusi TyEL-laitos (ns. TyEL-Keva). Ke-
vasta siirrettaisiin TyEL-tasoa vastaava vastuuvelka ja sen kattamiseen tarvittavat va-
rat seka tarvittavaa vakavaraisuuspadaomaa vastaava maara varoja uuteen perustetta-
vaan TyEL-Kevaan. Jaljelle jaavat paremmat elakeoikeudet jaisivat julkisoikeudelli-
sena toimijana toimivaan ns. Julkis-Kevaan. Taman osan rahoituksesta vastaisivat
kunnat. Yhdistamisen jalkeen kuntatyontekijdiden eldketurva maaraytyisi lahtokohtai-
sesti tydntekijan eldkelain mukaisesti. Erillisyystydryhman raportti sisalsi liséksi ehdo-
tuksia tietyiksi suojasaanndksiksi kunnallisen eldkejarjestelman lisdeldketurvan ja jul-
kisten alojen elakelain mukaisen ammatillisen tyokyvyttdmyysmaaritelman osalta.
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Keskeisena edellytyksena erillisyysraportissa oli liséksi, etta jarjestelmien yhdistami-
nen tulee toteuttaa maksuvaikutuksiltaan neutraalisti niin, ettei jarjestelmien rahoituk-
sesta vastaavien maksurasitus pitkan aikavalin tarkastelussa muuttuisi. Yhdistymisen
vaikutus julkiseen talouteen tulisi pitkan aikavalin tarkastelussa olla neutraali.

Yhdistamistyoryhma valmisteli kunnallisen elakejarjestelman ja yksityisten alojen tyo-
elékejarjestelman yhdistamiseen liittyvia asioita elakejarjestelmien erillisyytta selvitta-
neen tydoryhman ehdotusten ja paalinjausten pohjalta. Laaja valmistelutyd on koske-
nut elékejarjestelmien yhdistdmisen rahoitukseen, juridiikkaan, rahoituksen teknisiin
kysymyksiin, etuuksiin, julkiseen talouteen ja kilpailuun liittyviin kysymyksiin. Tyo-
ryhma on valmistellut, arvioinut ja tdsmentanyt lukuisia yhdistamiseen liittyvia asioita
ja kokonaisuuksia, rahoitusmalleja, vaikutusarviointeja ja laskelmia.

Tyoéryhman valmistelussa tarkeinad paamaarina olivat rahoituksen toteuttamisen osalta
erityisesti kustannusneutraalius ja riskienhallinta seka kokonaisriskien minimoiminen
ja kokonaiskustannusten hallinta. Tavoitteena oleva kustannusneutraaliuden toteutta-
minen osoittautui kuitenkin erittain vaikeaksi asiaksi rahoitusvaihtoehtojen tarkentu-
essa tydryhman toimikauden loppupuolella.

Sen estamiseksi, ettei yksityisen sektorin eldkevakuutusmaksua olisi jouduttu nosta-
maan elékejarjestelmien yhdistdmisen vuoksi, olisi kunnallisesta eldkejarjestelmasta
tullut eldkevastuiden ja ndiden katteena olevien varojen liséksi siirtdad noin 15 miljardin
euron neutralointimaksu yksityisen sektorin elakejarjestelmaan. Neutralointimaksun
syyna on paaosin kuntasektorilla tydskentelevien keskimaaraista pidempi elinika, jo-
ten neutralointimaksu ei olisi ollut ylimaaraista kustannusta kuntasektorille, vaan sama
maara varoja tarvittaisiin joka tapauksessa kunnallisen elakejarjestelman elakkeiden
kustantamiseen. Taman neutralointimaksun maksamisen suorittamistavasta tehtiin
tyéryhman tyén aikana useita erilaisia vaihtoehtoisia malleja, mutta sellaista rahoitus-
mallia, jonka kaikki tydryhman jasenet olisivat voineet hyvaksya, ei I6ydetty. Tasta
johtuen tyéryhma on paatynyt siihen, ettei eldkejarjestelmien yhdistdmisen valmiste-
lua ole tarkoituksenmukaista jatkaa. Tyéryhma korostaa, ettd molempien elakejarjes-
telmien rahoitus on edelleen turvattu riippumatta siita, ettei kunnallista ja yksityisen
sektorin eldkejarjestelmaa yhdistettaisi nyt.

Valmistelun keskeytymisesta johtuen tarkoituksenmukaista ei ollut jatkaa mydskaan
hallituksen esityksen valmistelua, vaan tyéryhma on koonnut loppuraportin tyoéryh-
massa selvitetyista ja kasitellyistd keskeisista eldkejarjestelmien yhdistdmiseen liitty-
neista asioista. Tyéryhma toteaa lisaksi, etta valmistelussa on ollut kyse elakejarjes-
telmien yhdistdmiseen tahtdavasta kokonaisuudesta, jonka vuoksi valmistelun yhtey-
dessa sovittujen yksittdisten muutosehdotusten toteuttaminen raukeaa myés. Myds
loppuraportissa esitetyt arviot vaikutuksista olisivat tydn jatkuessa tarkentuneet uusien
laskelmien myota.
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Tybéryhman puheenjohtajana on toiminut osastopaallikkd, ylijohtaja Heli Backman so-
siaali- ja terveysministeriosta (19.5.2020 alkaen), johtaja Hannu ljas sosiaali- ja ter-
veysministeridsta (18.5.2020 saakka), ja varapuheenjohtajana osastopaallikkd, ylijoh-
taja Jani Pitkdniemi valtiovarainministeridsta.

Tyo6ryhman pysyvina jasenina ovat toimineet johtaja Jaana Rissanen sosiaali- ja ter-
veysministeriosta (2.8.2021 alkaen), johtaja Hannu ljas sosiaali- ja terveysministeri-
Osta (ajalla 19.5.2020-1.8.2021), ylimatemaatikko Tarja Taipalus sosiaali- ja terveys-
ministeriosta (18.5.2020 saakka), hallitusneuvos Erik Stromberg sosiaali- ja terveys-
ministeridsta (18.5.2020 saakka), finanssineuvos Ulla Hdmal&inen valtiovarainministe-
ridstd, johtava asiantuntija Vesa Rantahalvari Elinkeinoeldaméan keskusliitto EK:sta,
asiantuntija Antti Tanskanen Elinkeinoeldman keskusliitto EK:sta, tydmarkkina-asia-
mies Juha Knuuti KT Kuntatydnantajista (10.9.2020 alkaen), tutkimuspaallikkd Mika
Juutinen KT Kuntatydnantajista (1.3.—9.9.2020), johtava tydmarkkinalakimies Jouko
Hamalainen KT Kuntaty6nantajista (28.2.2020 saakka), tydura- ja eldkeasioiden paal-
likk6é Sinikka Naatsaari Suomen Ammattiliittojen Keskusjarjestd SAK ry:sta, lakimies
Samppa Koskela STTK ry:sté ja johtava asiantuntija Katri Ojala Akava ry:sta.

Pysyvina asiantuntijoina ovat toimineet ylimatemaatikko Minna Lehmuskero sosiaali-
ja terveysministeritsta (24.5.2021 alkaen), ylimatemaatikko Tarja Taipalus sosiaali- ja
terveysministeriosta (ajalla 19.5.2020-23.5.2021), hallitusneuvos Erik Strémberg sosi-
aali- ja terveysministeriosta (18.5.2020 saakka), lainsdadantdoneuvos Marja Isomaki
valtiovarainministeriosta, hallintojohtaja Markus Mankin Kevasta (1.11.2021 alkaen),
rahoitusjohtaja Allan Paldanius Kevasta (31.10.2021 saakka), johtaja Pasi Mustonen
Keskinainen tydeldkevakuutusyhtié Varmasta (yksityisten tydelakevakuutusyhtididen
edustaja), toimitusjohtaja Suvi-Anne Siimes Tydeldkevakuuttajat TELA ry:sta, johtaja
Karoliina Kiuru Elaketurvakeskuksesta (10.9.2020 alkaen), johtaja Heli Backman Ela-
keturvakeskuksesta (18.5.2020 saakka) ja padekonomisti Minna Punakallio Suomen
Kuntaliitosta.

TyOéryhman sihteereina ovat toimineet neuvotteleva virkamies Carita Wuorenjuuri sosi-
aali- ja terveysministeriosta (19.10.2020 alkaen), neuvotteleva virkamies Pirjo Moila-
nen sosiaali- ja terveysministeridsta (24.5.2021 alkaen) ja neuvotteleva virkamies Inka

Hassinen sosiaali- ja terveysministeriosta (18.10.2020 saakka).

Tydryhma perusti tydskentelynsa tueksi 6 alaryhmaa valmistelemaan erityiskysymyk-
sistd materiaalia tydryhmalle.

Tybéryhma kokoontui 35 kertaa.
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1 Taustaa

1.1  Erillisyystyoryhma ja sen linjaukset

Sote- ja maakuntauudistuksen projektiryhma asetti 12.6.2017 sosiaali- ja terveysmi-
nisterion ja valtiovarainministerion yhteisen tyéryhman arvioimaan, onko tyéelakejar-
jestelmassa tarkoituksenmukaista ja mahdollista luopua kokonaan tai osittain kunnalli-
sen ja yksityisen sektorin elakejarjestelmien erillisyydesta seka arvioimaan mahdolli-
sen muutoksen vaikutukset (Elakejarjestelmien erillisyytta selvittava tydéryhma
STM059:00/2018).

Tybnsa aikana tyéryhma analysoi elékejarjestelmien eroja, mahdolliseen yhdistymi-
seen liittyviad kysymyksia seka vaihtoehtoisia yhdistamisen toteuttamistapoja. Ty6-
ryhma katsoi, ettd tehtyjen selvitysten perusteella elakejarjestelmien yhdistaminen
olisi mahdollista ja tarkoituksenmukaista, jos yhdistaminen toteutetaan tyéryhman ra-
portissa ehdotetulla tavalla. Tydryhman raportti (sosiaali- ja terveysministerion raport-
teja ja muistioita 2019:15) julkaistiin 19.2.2019.

Raportti sisalsi ehdotuksen elakejarjestelmien yhdistamisen toteuttamistavasta. Ehdo-
tuksen mukaan elakejarjestelmien yhdistymisen ajankohdasta alkaen kunta-alan tyén-
tekijat vakuutettaisiin tyontekijan elakelain (395/2006, TyEL) mukaisesti. Kuntatydnte-
kijdiden TyEL:ia vastaava osa eldkkeista siirrettaisiin TyEL-jarjestelmaan ja tata osaa
toimeenpanemaan perustettaisiin uusi TyEL-laitos (ns. TyEL-Keva). Kevasta siirrettai-
siin TyEL-tasoa vastaava vastuuvelka ja sen kattamiseen tarvittavat varat seka tarvit-
tavaa vakavaraisuuspddomaa vastaava maara varoja uuteen perustettavaan TyEL-
Kevaan. Jaljelle jaavat aiemmin kertyneet TyEL:n tasoa paremmat elakeoikeudet ja
niihin liittyvat rahoitusvastuut jaisivat julkisoikeudellisena toimijana toimivaan ns. Jul-
kis-Kevaan. Taman osan rahoituksesta vastaisivat jatkossakin kunnat ja maakunnat.

Yhdistamisen jalkeen eldketurva maaraytyisi Iahtokohtaisesti TyEL:n mukaisesti. Tyo-
ryhman raportti sisalsi lisdksi ehdotukset suojasdannoksiksi kunnallisen elakejarjestel-
man lisdeldketurvan ja julkisten alojen elakelain (81/2016, JuEL) mukaisen ammatilli-
sen tyokyvyttdmyysmaaritelman osalta. Raportin mukaan jarjestelmien yhdistaminen
toteutettaisiin maksuvaikutuksiltaan neutraalisti niin, ettei jarjestelmien rahoituksesta
vastaavien maksurasitus pitkan aikavalin tarkastelussa muuttuisi. Yhdistymisen vaiku-
tus julkiseen talouteen tulisi olla pitkan aikavalin tarkastelussa neutraali.
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Tybéryhman mukaan yhdistamisen katsottiin edellyttavan siirtymaaikaa, jonka aikana
TyEL-Kevan toiminta sopeutettaisiin TyEL-jarjestelman vaatimuksiin. Siirtymaajan jal-
keen kilpailu TyEL-Kevan ja muiden eldkelaitosten kesken avautuisi ja kaikilla kunnal-
lisen ja yksityisen sektorin tydnantajilla olisi samanlaiset mahdollisuudet jarjestaa ela-
keturva TyEL:ssa sdadetylla tavalla.

Elakejarjestelmien erillisyytta selvittdneen tyéryhman raportista pyydettiin lausunnot
asian kannalta keskeisiltd ministeri¢ilta, valvontaviranomaisilta, kunnilta, tyémarkkina-
keskusjarjestdilta ja tydelakealan toimijoilta. Lahes kaikki lausunnonantajat kannattivat
tai suhtautuivat myonteisesti elakejarjestelmien yhdistdmiseen ja yhdistdmistyon jat-
kamiseen ty0ryhman raportissa ehdotetuin periaattein.

1.2  Yhdistamistyoryhma ja sen valmistelu

Paaministeri Antti Rinteen hallitusohjelmassa todettiin, ettd valmistellaan kunnallisen
ja yksityisen sektorin elakejarjestelmien yhdistdminen Elakejarjestelmien erillisyys
-tydéryhman ehdotusten pohjalta. Asiasta on kirjaus myds paaministeri Sanna Marinin
hallituksen ohjelmassa. Sosiaali- ja terveysministeri6 ja valtiovarainministerio asettivat
14.8.2019 tydéryhman valmistelemaan elakejarjestelmien yhdistamista (Elakejarjestel-
mien yhdistamista valmisteleva tyéryhma STM048:00/2019).

Tyoéryhmaa koskevan asettamispaatoksen mukaan tydryhman tehtavana oli valmis-
tella ehdotus kunnallisen elakejarjestelman ja yksityisten alojen tydelakejarjestelman
yhdistamisesta elakejarjestelmien erillisyytta selvittaneen tyéryhman ehdotusten ja
paalinjausten pohjalta. Jatkovalmistelussa tydryhman tuli tdsmentaa lukuisia yhdista-
miseen liittyvia yksityiskohtia ja laskelmia. Tydryhman tuli lisdksi laatia ehdotuksensa
hallituksen esityksen muotoon. Tyoryhma asetettiin toimikaudelle 19.8.2019—
31.12.2021.

Tybéryhma perusti tydskentelynsa tueksi useita alaryhmia valmistelemaan erityiskysy-
myksista materiaalia tydryhmalle. Lisaksi Elaketurvakeskus perusti erillisia tyéryhmia
tietojarjestelmamuutoksia koskevan selvityksen tekemista varten. Alaryhmat ja niiden
kokoonpanot ovat muistion liitteena (liite 1).
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2  Elakejarjestelmien yhdistamisen
tarkoituksena varautuminen
mahdollisiin tuleviin riskeihin

Tyoéryhmassa tehdyn, eldkejarjestelmien yhdistdmiseen tahdanneen valmistelun l1ahto-
kohtana ja tavoitteena oli varautuminen mahdollisiin tulevaisuudessa tapahtuviin muu-
toksiin yhteiskunnassa. Kunnallisen ja yksityisten alojen TyEL-elakejarjestelman yh-
distdminen nahtiin yhtena keinona nykyista paremmin varautua eldkejarjestelmiin
mahdollisesti tulevaisuudessa kohdistuviin erilaisiin riskeihin. Tyéryhman tyon aikana
katsottiin seuraavaksi kuvatut riskit ja muutokset sellaisiksi mahdollisiksi tulevaisuu-
dessa tapahtuviksi riskeiksi, joihin varautuminen katsottiin tarpeelliseksi. Tassa esitet-
tyja euromaaria ja vaikutusarviota olisi ollut tarkoitus viela uusien laskemien johdosta
tarkentaa tydéryhman lopputydn aikana.

Tulevaisuuden muutostrendeihin liittyy monia epavarmuuksia. Osa epavarmuuksista
liittyy esimerkiksi elakejarjestelmien riskinkantokykyyn, elakemaksun kehityksen va-
kauttamiseen ja elakejarjestelmien kestavyyteen. Eldkejarjestelmien yhdistamisen yh-
tena tavoitteena oli kasvattaa molempien elakejarjestelmien osalta joukkoa, joka kan-
taisi riskin mahdollisista toimintaympariston muutoksista. Yhdistymisen jalkeen yhdis-
tettyyn elékejarjestelmaan kohdistuvat riskit olisi mahdollista kantaa yhdessa nykyis-
ten yksityisen sektorin ja kunnallisen eldkejarjestelman rahoittajien kesken erityisesti
pitkalla aikavalilld. Kun riskinkanto jaetaan suuremman joukon kesken, pystytdan ne
kantamaan paremmin eika riskien toteutuminen kohdistu niin voimakkaasti yksittai-
seen toimialaan tai sektoriin.

Eldkejarjestelmaan vaikuttavia merkittavia muutoksia voi tapahtua esimerkiksi julkisen
ja yksityisen sektorin ty0njaossa, talous- ja tyollisyyskehityksessa, sijoitusmarkkinoilla,
syntyvyydessa, nettomaahanmuutossa tai keskimaaraisen elinian kehityksessa.

Erityisesti tyollisyys, ja siitd seuraava maksutulon kehitys, ovat herkkia suhdanne- ja
rakennemuutoksille. Historian perusteella voidaan todeta, ettd suhdanteet vaikuttavat
hyvin eri tavoin kuntasektorin ja yksityisen sektorin tydllisyyteen. Yksityiselld sektorilla
tyéllisyys heiluu voimakkaammin suhdanteiden mukana, kun taas kuntasektorilla tydl-
lisyyden kehitys on huomattavasti vakaampaa. Myds nettomaahanmuutto voi kohdis-
tua hyvin eri tavoin eri sektoreille. Kun sektorit ovat samassa eldkejarjestelmassa, ke-
hittyy yhteenlaskettu eldkemaksutulo tasaisemmin.
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Kuvio 1. Palkansaajien lukumaara yksityisilla ja kunnallisilla aloilla vuosina 1987-2019.
Lahde: Tilastokeskus, kansantalouden tilinpito.
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Kuvio 2. Tydntekijoiden kokonaispalkkasumman kehitys yksityisaloilla ja kuntasektorilla

seka naiden valinen suhde vuosina 1987-2019. Lahde: Elaketurvakeskus.
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Kuvio 3. Ulkomaalaistaustaisten osuus palkansaajista yksityisaloilla ja kuntasektorilla
vuonna 2019. Lahde: TEM, kototietokanta.
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Lahtdkohtaisesti syntyvyyden voidaan pitkalla aikavalilla olettaa vaikuttavan kaikkiin
elékejarjestelmiin samansuuntaisesti. Lyhyella aikavalilla lasten maara vaikuttaa valit-
tdmasti esimerkiksi varhaiskasvatuksen tydvoimatarpeeseen ja siten syntyvyys koh-
distaa tydvoimaa eri sektoreille eri tavoin.

Sijoitusmarkkinoilta tulevien riskien kantokykya yhdistaminen ei suoraan vahvistaisi.

2.1 Maksutulomuutokseen kohdistuvat riskit

Suuri osa tydelakkeista rahoitetaan vuotuisen, maksettuihin palkkoihin perustuvan,
vakuutusmaksutulon kautta. Siten vakuutettujen ja vakuutettavan palkkasumman
muutokset elakejarjestelmassa vaikuttavat jarjestelman rahoitustasapainoon.

On mahdollista, etta tulevaisuudessa tapahtuu merkittaviakin tydnjaon muutoksia jul-
kisen ja yksityisen sektorin valilla ja talldin myds tydntekijoiden ansioista maksettavat
elakemaksut siirtyvat toisen sektorin elakejarjestelmaan. Aiemmin ansaitut elake-
oikeudet jaavat kuitenkin maksutuloa menettaneen elékejarjestelman vastuulle. Tama
vaikuttaa elakejarjestelmien rahoituspohjaan siten, etta tydvoimaa ja siten maksutuloa
menettavalle sektorille syntyy maksunkorotuspaine. Tydvoimaa vastaanottava sektori
saa lisdantyneesta tydvoimasta maksettavaa uutta maksutuloa, jolloin se hydtyy lisa-
maksutulosta.
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Tulevina vuosina sektorisiirtymien mahdollinen kohde voisi olla esimerkiksi sosiaali- ja
terveydenhuolto, vaikka kesalla 2021 voimaan tullut sosiaali- ja terveydenhuollon uu-
distus ei sisaltanyt merkittavia tydvoiman siirtymista edistavia elementteja. Toisaalta
vaeston ikaantyminen lisaa vahitellen painetta lisata julkisten sosiaali- ja terveyspalve-
luiden tarjontaa. Tulevaisuuden kulku on epavarmaa ja esiin voi nousta tekijoita, jotka
aiheuttaisivat merkittavaa tyontekijéiden siirtymaa kuntasektorilta yksityiselle sektorille
tai painvastoin. Tydntekijdiden maaran vdheneminen ja siten maksupohjan heikenty-
minen on riski molemmille eldkejarjestelmille.

Vaeston ikdantyminen luo painetta kunnille palkata lisda henkilékuntaa sosiaali- ja ter-
veyspalveluihin ja toisaalta vahentaa opetushenkiléston maaraa, mikali syntyvyyske-
hitys toteutuu ennustetun kaltaisena. On kuitenkin todennakoista, ettd palvelutarpeen
kasvua pyritdan hillitsemaan erilaisilla toimilla ja ettd sote-palveluiden jarjestajat pyrki-
vat parantamaan tuottavuuttaan, silla lisdhenkildstdn saatavuuteen liittyy haasteita.
Lisaksi on mahdollista, ettd osa palvelutarpeen kasvusta ohjautuu yksityisen sektorin
sote-tuotannon ja -henkildstomaaran kasvuksi suoran yksityisen kysynnan tai julkisen
sektorin ostopalveluiden kautta.

Valtiovarainministerion pitkan aikavalin laskelmissa on arvioitu kunnallisten peruspal-
veluiden palvelutarpeen kehitykseksi yhteensa noin 20 000 henkildn lisays tulevina
vuosikymmenina. Mikali tdma heijastuisi suoraan kuntasektorin palkkasumman kehi-
tykseen, kasvattaisi se selvasti kuntasektorin osuutta palkkasummasta. Tallainen tyol-
listen maaran kehitys vahvistaisi kuntasektorin maksupohjaa niin, ettd pitkan aikavalin
kestava vakiomaksutaso alenisi noin 0,2 prosenttiyksikkda. Samalla yksityisen sekto-
rin pitkan aikavalin kestdva maksutaso nousisi vajaat 0,1 prosenttiyksikkoa.

Toisaalta on mahdollista, etta yksityisen sektorin osuus sote-toimialalla jatkaa kasvu-
aan. Tallaista kehityskulkua voisi kuvata esimerkiksi laskelmassa, jossa 10 prosenttia
kunta-alan sote-palkkasummasta (n. 27 500 tyollista) siirtyisi yksityiselle sektorille
vuosina 2025-2034. Tallaisen kehityksen johdosta kuntasektorin pitkan aikavalin kes-
tava vakiomaksutaso nousisi noin 0,4 prosenttiyksikkda ja yksityisen sektorin maksu-
tasoa voitaisiin alentaa noin 0,1 prosenttiyksikkoa.

Kunnallisen elakejarjestelman rahoitusta ei voida kuitenkaan tarkastella pelkdstaan
kunta-alan palkkasumman perusteella. TyEL:n ja Kevan jasenyhteisdjen elakemaksun
perusteet eroavat toisistaan siten, etta kaikki Kevan menot katetaan sen jasenyhtei-
soilta perittavillda maksuilla. Kevan jdsenyhteisdjen palveluksessa olevat tydntekijat
osallistuvat elakemenojen rahoitukseen tydntekijan elakemaksun osuudella. Tahan ra-
hoitusosuuteen vaikuttaa kuntasektorin palkkasumman suuruus. Kevan jasenyhteisott
puolestaan rahoittavat kaikki menonsa verotuloilla, valtionosuuksilla, asiakasmaksuilla
ja muilla toiminnan tuloilla.

16



SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERION RAPORTTEJA JA MUISTIOITA 2022:6

Valmistelussa yhdistdminen nahtiin keinona poistaa elakejarjestelmista edella kuvail-
lut sektoreiden valisiin siirtymiin liittyvat riskit. Yhdistdmisen jalkeen henkildstosiirty-
milla yksityisen sektorin ja kuntasektorin valilla ei olisi enda ollut merkitysta eldkejar-
jestelmien rahoituksen kannalta, koska maksutulo pysyy samassa jarjestelmassa.

Maksuvaikutuksiltaan kustannusneutraalin yhdistamisen tavoitteena oli arvioida mo-
lempien elakejarjestelmien tulevia kassavirtoja (tulot ja menot). Tulevien maksutulojen
arviointi oli osa tata tarkastelua. Tyéryhman tyon aikana tehdyn arvion perusteella ty6-
voiman mahdollisella siirtymisella sektorilta toiselle nahtiin olevan suuri merkitys tule-
viin kassavirtoihin ja sitad kautta neutralointilaskelman tulokseen. Siirtymien suuntaa ja
suuruutta on kuitenkin erittdin hankalaa arvioida. Erityisesti poliittiset paatokset voivat
aiheuttaa merkittavaa siirtymaa suuntaan tai toiseen. Taten esityksen valmistelussa
paatettiin ottaa lahtokohdaksi se, etta sektoreiden palkkasummien kehitys oletetaan
pysyvan vakiona. Poikkeuksena tdhan olivat jo tiedossa olevat siirtymat elakejarjestel-
masta toiseen.

Nykyaan kuntasektorin tydelakemaksun kestavan tason maaraamisessa on otettu
huomioon riski tydvoiman maaran laskusta pitkalla aikavalilla. Tyovoiman sektorien
valiset muutokset eivat yhdistamisen my6ta olisi vaikuttaneet enaa maksutasoon, jo-
ten riski olisi voitu jatkossa jattda huomioimatta maksutasoa maarattaessa.

2.2 Kunnallisten palveluiden
rakennejarjestelyt ja liikkkuvuuden esteet

Yhtena tavoitteena nahtiin myds, etta elakejarjestelmien yhdistamisen ja lisaelaketur-
vaan suunniteltujen muutosten myo6ta elakejarjestelmilla ei enaa olisi ollut vaikutusta
kunnallisten palvelujen tuottamistapaan eika rakennemuutosten yhteydessa tarvitsisi
tehda etuuksiin liittyvia erityisjarjestelyja.

Nykyisin oikeus lisdeldketurvan sailymiseen edellyttaa tyontekijan pysymistd Kevan
jasenyhteisdn palveluksessa elakeikdan saakka. Jos rakennemuutoksen yhteydessa
tyéntekijoiden vakuuttaminen ei jatku enda Kevassa, tydnantaja voi turvata lisdelake-
turvan tasoiset etuuden muulla tavoin, esimerkiksi yksityisen henkivakuutusyhtion
kautta. Tdma on voinut johtaa siihen, etta palvelut on pyritty tuottamaan sellaisessa
yhteisdmuodoissa, joissa on voitu jatkossakin sailya Kevan jasenyhteisdona ja nain tur-
vata lisdeldketurvan piirissa pysyminen ilman erityisjarjestelyja. Tosin lisdelakejarjes-
telyt ovat poistumassa ajan my6ta, jolloin yhdistaminen olisi vain nopeuttanut talta
osin sektoreiden valisten eldketurvan erojen poistumista.
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Muutoksen jalkeen kaikki kuntien tyontekijat olisi vakuutettu TyEL-jarjestelmassa ja
kaikista kuntien ja hyvinvointialueiden rahoittamista palveluista olisi maksettu ty6ela-
kevakuutusmaksut samaan jarjestelmaan riippumatta siita, olisiko palveluja ulkoistettu
vai olisiko kunta jarjestanyt ne itse.

Lisaelaketurvan yhdenjaksoisuusehdon lieventaminen tydryhman valmistelemalla ta-
valla olisi véhentanyt elakejarjestelmien eroista aiheutuvia tydévoiman liikkuvuuden es-
teita, kun oikeus lisaelaketurvaan olisi sailynyt yhdistamisen jalkeen riippumatta siita,
milla sektorilla henkild tydskentelee.

2.3  Yhdistamisen myota tyon hinnan
yhtenaistyminen pitkalla aikavalilla

Valmistelun yhtena tavoitteena oli myds kuntasektorin tydnantajien tydelakemaksun
maaraytyminen TyEL:n mukaan TyEL:n tasoisen eladketurvan osalta. Elékejarjestel-
mien yhdistamisen myota tydsta maksettava elakemaksu olisi maaraytynyt samoin
perustein kuntasektorilla ja yksityisella sektorilla, kun kaikkien tydntekijoiden osalta
maksu olisi maaraytynyt TyEL:n mukaan. Muutoksen jalkeen kaikki kuntien oma tuo-
tanto ja niiden kanssa mahdollisesti kilpaileva yksityinen tuotanto olisivat olleet elake-
maksujen osalta samalla viivalla.

Kuntasektorin rahoitettavaksi olisi jaédnyt TyEL-maksun lisdksi muutamaksi vuosikym-
meneksi my0s historiasta kertyneitd TyEL-tasoa parempia eldke-etuuksia. Tarkoituk-
sena olisi ollut rahoittaa tama erikseen Julkis-Kevan kautta TyEL-maksun lisaksi.

Elakejarjestelmien yhdistamisen tavoitteena oli myds yhdenmukaistaa edelleen elake-
turvan sisaltoa, kun kaikki yksityisten alojen ja kunta-alan tyontekijat olisi vakuutettu
samassa elakejarjestelmassa tyontekijan eldkelain mukaisesti. Tama nahtiin tarpeel-
liseksi, koska nykyisin samanlaisessa tydssa tydskentelevien henkildiden eldke-etuu-
det voivat olla erilaiset riippuen siita, onko henkild TyEL:n vai JuEL:n piirissa. Merkit-
tavin tallainen ero on tyokyvyttdémyyselakkeen maaritelma.
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3  Rahoitukseen liittyvia selvittelyja

Yhdistamistydryhmassa tarkasteltu tapa luopua elékejarjestelmien erillisyydesta pe-
rustui elakejarjestelmien erillisyytta selvittdneen tyéryhman ehdotukseen ja analyysiin
erilaisista kehittdmisvaihtoehdoista. Erillisyystydéryhmassa oli esilla kuusi erilaista ke-
hittdmisvaihtoehtoa, joista kahdessa eldketurvan jarjestdminen olisi sailynyt erillisend
jatkossakin, mutta rahoitus olisi yhdistynyt osittain, kahdessa seka rahoitus etta elake-
turvan jarjestadminen olisi yhdistetty osittain ja kahdessa vaihtoehdossa rahoitus ja
eldketurvan jarjestdminen olisi paaasiallisesti yhdistetty.

Erillisyystydryhma paattyi raportissaan esittdmaan jatkotydn pohjaksi mallia, jossa ra-
hoitus ja eldketurvan jarjestdminen olisi padasiallisesti yhdistetty. Ehdotettu malli olisi
poistanut raportin mukaan sektorien valisen rahoituspohjariskin, jarjestelmien erillisyy-
den seka kuntasektorin tyontekijdiden lisaelakeoikeudesta johtuvat hankaluudet toi-
mialan rakenteellisissa muutoksissa seka tydvoiman liikkuvuudessa.

Yhdistamistydryhma jatkoi valmistelun jatkoty6ta edelld mainitun mallin pohjalta, jossa
JUuEL:n mukaan kertyneet elakeoikeudet jaettaisiin kahteen osaan ja TyEL:a vastaava
osa lahtékohtaisesti siirrettaisiin uuteen perustettavaan TyEL-laitokseen. Vakuutus-
teknisesti mallin toteuttaminen olisi ollut suhteellisen raskas toteuttaa, koska Kevassa
jarjestetty elaketurvahistoria olisi tullut muuntaa teknisesti TyEL:n mukaiseksi. Vaihto-
ehdossa elakejarjestelmien erillisyys olisi poistunut rahoituksen osalta, mutta koko-
naan vasta 2060-luvulla.

3.1 Maksuvaikutusten neutralointi

Erillisyystydryhman ehdotuksen mukaan jatkotydssa tuli tarkentaa maksuvaikutusten
neutraloinnin tekniikkaa ainakin seuraavilta osin:

— Maksuvaikutusten neutralointiin liittyvan kertasuorituksen jakautuminen TyEL -jérjes-
telméssa niin, etté vaikutus eldkelaitoksille on mahdollisimman tasapuolinen

— Kertasuorituksen vaatimat toimet TyEL-jarjestelmén vakavaraisuuden ja odotetun
tuoton pitdmiseksi ennallaan

— Kertasuorituksesta muodostettavan puskurin purkautumissdénnét

— Mietitdén tybkyvyttémyyseldkkeiden vastuunjako yhdistymisessé ottaen huomioon
Kevassa maksussa olevien elédkkeiden siirtyminen TyEL-jarjestelméén
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— Julkis-Kevaan jétettévien varojen mééaré

— Laskelmat neutralointiratkaisujen herkkyydesté oletuksille lopullisen ratkaisun tueksi

— Selvitetdén tydkyvyttémyysmdaritelmén yhtendistdmisen vaikutukset tyékyvytto-
myyksien alkavuuksiin ja eldkemenoon.

Kunnallisen ja yksityisen eldkejarjestelman yhdistdminen oli tarkoitus tehda siten, etta
jarjestelmasta toiseen ei olisi siirtynyt ylimaaraisia kustannuksia. Yhdistyminen oli si-
ten tarkoitus tehda kustannusneutraalisti, jolloin TyEL-maksuun ei yhdistdmisesta joh-
tuen olisi kohdistunut nosto- tai laskupaineita. Kunnallisen elakejarjestelman rahoitta-
jien maksurasitus ei olisi mydskaan odotusarvoisesti muuttunut, mutta maksun ajoitus
olisi saattanut muuttua. Yhdistdmisen seurauksena kunta-alan eldkemeno ja sen ra-
hoitustarve pitkalla aikavalilla eivat kaytannossa olisi muuttuneet, jos tehtyjen laskel-
mien oletukset olisivat toteutuneet arvioidun mukaisina. Kaytannossa todellisuus olisi
poikennut ainakin hieman arvioidusta, joten kustannusneutraalius ei todenndkdisesti
olisi toteutunut aivan tdsmallisesti. Vaikka yhdistamista ei tehtaisi, sama maara varoja
tarvittaisiin joka tapauksessa kunnallisen eldkejarjestelman eldkkeiden kustantami-
seen, vain maksujen ajoitus olisi voinut muuttua.

Kunnallisen ja yksityisen elakejarjestelman yhdistamisessa varoja ja elakevastuita
olisi siirretty kunnallisesta eldkejarjestelmasta TyEL-jarjestelmaan ja osa vastuista ja
mahdollisesti my6s varoista olisi jatetty Kevaan, joka olisi jatkanut julkisoikeudellisena
toimijana toimista yhdistamisen jalkeen eli ns. Julkis-Kevana. Varoja olisi tarvittu kol-
mea eri kayttdtarkoitusta varten: uuden TyEL-laitoksen perustamista varten, TyEL-jar-
jestelma&an maksettavaa neutralointia varten ja TyEL-tasoista turvaa paremman eléke-
turvan rahoittamiseen (kuva 1).

Kunta-alan TyEL:n tasoista eldketurvaa hoitamaan olisi perustettu uusi TyEL-laitos eli
ns. TyEL-Keva. Yhdistymishetkella Kevassa vakuutetut henkil6t olisivat siirtyneet
TyEL-Kevan vakuutettaviksi. Yhdistdmishetkelld TyEL-Keva olisi aloittanut toimin-
tansa tyoelakeyhtiona. Talle yhtidlle olisi muodostettu TyEL:n saantdjen mukaisesti
maksussa olevia ja tulevia elakkeita varten eldkevastuut ja niita varten olisi siirretty oi-
kea maara varoja. Eldkevastuun katteen lisédksi TyEL-Keva olisi tarvinnut sdadosten
mukaisen vakavaraisuuspadaoman. Suurin osa Kevan nykyisista varoista olisi tarvittu
TyEL-Kevan elakevastuiden ja vakavaraisuuspddoman kattamiseen ja myéhemmin
TyEL-tasoisten eldkkeiden maksamiseen eli noin 46 mrd. euroa vuoden 2019 hintata-
sossa (Kuva 1, erd A).
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Nykyisessa Kevassa vakuutettujen ja eldkkeensaajien joukko on keskimaarin ikaanty-
neempaa seka naisvaltaisuudesta johtuen pitkaikdisempaa kuin nykyisessa TyEL-jar-
jestelméassa keskimaarin. Tasta syysta kunnallisen elékejarjestelman TyEL-tasoisen
elaketurvan elakemeno suhteessa palkkasummaan on jonkin verran korkeampi kuin
TyEL-jarjestelméssa. Siten Kevan vakuutuskannan yhdistdminen TyEL:iin olisi luonut
paineen nostaa keskimaaraistd TyEL-maksua. Tarkoituksena olisi kuitenkin ollut, ettd
Kevan jasenyhteisét olisivat tavalla tai toisella neutraloineet TyEL-maksuun kohdistu-
van korotuspaineen.

Neutralointi olisi ollut mahdollista toteuttaa joko lisdamalla TyEL-jarjestelman tuloja,
pienentdmalld menoja tai naiden yhdistelmalla. Tulojen lisdys olisi voitu tehda esimer-
kiksi maksamalla kunnallisesta elékejarjestelmastd TyEL-jarjestelmaan ns. neutraloin-
timaksu, jolla olisi saatu tasattua yhdistamisesta johtuva TyEL-maksun korotuspaine.
Neutralointimaksun suuruus olisi ollut arvioiden mukaan noin 15 mrd. euroa vuoden
2019 hintatasossa (kuva 1, erad B). Menojen vahentaminen olisi puolestaan voitu
tehda siten, etta Julkis-Kevaan olisi jatetty osa TyEL-tasoisesta elakemenosta. Naita
kahta tekniikkaa olisi myds ollut mahdollista yhdistaa.

Kunta-alan TyEL:n tasoista eldketurvaa paremman eldketurvan (eli parempi karttuma,
alennetut elakeiat) rahoitusvastuu olisi jaanyt yhdistamisessa Julkis-Kevaan. Parem-
man eléketurvan rahoittamiseksi olisi tarvittu varoja noin 8 mrd. euroa vuoden 2019
hintatasossa. (kuva 1, era D). Julkis-Kevaan olisi jadgnyt myds yhdistymisen jalkeen
toimeksiantosuhteista karttuva eldkemeno, jonka kustannus olisi ollut noin 0,2 mrd.
euroa.

Kuva 1. Kunnallisen ja yksityisen elakejarjestelman yhdistaminen ja neutralointimaksu

' C) Tarvittava .
lis3 P 1
! lisdvarallisuus B) Neutralointi-
TyEL-Kevan ylittava maksu
Kuntasektorin Kevan varallisuus
eldke- varallisuus PO h
Kuntasektorin jarjestelmasta vhdistémis- || _____ T = ____|
TyEL-tasoinen || tulee siirtad hetkelld
eldkemeno varallisuutta TyEL-Kevan L A) TyEL-
vastuuvelka Keyan varat
-~
KulntaSEktor'" Julkis-Kevaan j&a TyEL:ia paremmasta eldketurvasta elikevastuuta D euroa.
tuleva
TyEL-maksutulo Tarvittavan lisdvarallisuuden C ja Julkis-Kevaan jadvan eldkevastuun D
yhteissumma on C+D. Tama summa peritdan maksuina kunnilta TyEL-maksun

lisaksi.
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3.1.1 Neutraloinnin vaihtoehdot

Yhdistymisesta seuraavaan TyEL-maksun korotuspaineen neutralointiin olisi ollut eri-
laisia vaihtoehtoja kuten edellad kuvattiin. Eri neutralointitekniikoilla ei olisi ollut vaiku-
tusta neutraloinnin maaraan: neutralointia varten tarvittava rahoitustarve olisi ollut
sama tekniikasta riippumatta. Neutralointitekniikat olisivat eronneet toisistaan siina,
miten ne olisi toteutettu teknisesti ja miten ja milloin rahavirrat olisivat kulkeneet.
Edelld mainituista seikoista olisi seurannut se, ettad neutralointitekniikat eivat olisi
eronneet toisistaan neutraloinnin maaraltdan, mutta jonkin verran toteuttamiskustan-
nuksiltaan. Kustannuksia olisi aiheuttanut muun muassa Kevan nykyisen sijoitusstra-
tegian ja -salkun muokkaaminen elakejarjestelmien yhdistamisessa ja nykyisen Kevan
jakautumisessa Julkis-Kevaan ja TyEL-Kevaan. Liséksi neutralointitekniikasta riip-
puen kustannuksia olisi aiheuttanut neutralointimaksuun tarvittavan likvidin siirtoeran
muodostaminen ja siirtdminen kunnallisesta jarjestelmasta yksityisalojen jarjestel-
maan.

Elakejarjestelmien erillisyytta selvittanyt tyéryhma esitti mallia, jossa maksuvaikutus-
ten neutraloinnin edellyttdma rahamaara hoidettaisiin kahdessa vaiheessa. Ensimmai-
nen vaihe perustuisi siihen oletukseen, etta Kevalla olisi yhdistamishetkella varoja yli
sen, mitd tarvitaan TyEL-Kevalle muodostettavan TyEL-tasoisen eldkevastuun ja va-
kavaraisuuspddoman kattamiseen. Nama TyEL-Kevan perustamisesta yli jaavat varat
kaytettaisiin kokonaan tai osittain maksuvaikutusten neutralointiin maksamalla
TyEL:iin ns. neutralointimaksu. Loppuosa neutraloinnista eli toinen vaihe hoidettaisiin
jattamalla osa TyEL:n mukaisesta elakemenosta Julkis-Kevan vastuulle eli sita ei tuo-
taisi osaksi TyEL-jarjestelmaa. Tall6in Kevan olemassa olevat varat riittaisivat neutra-
lointiin eika tarvittaisi enaa lisdvarojen siirtoa elakejarjestelmien kesken.

Selvitystyota tehdessa kavi ilmi, ettéd neutralointimaksun tuominen kerralla edella ku-
vatun ensimmaisen vaiheen mukaisesti TyEL:iin olisi ollut kdytanndssa hankalaa ja
siihen liittyvat kustannukset olisivat olleet suuria. Silla olisi ollut myds vaikutuksia ela-
kelaitosten vakavaraisuuteen. Taman takia yhdeksi neutralointivaihtoehdoksi nousi
vaihtoehto, jossa TyEL:n mukaista eldkemenoa jatettaisiin Julkis-Kevaan niin paljon,
ettei TyEL:iin tarvitsisi siirtdd muita varoja TyEL-Kevan alkupdaoman lisaksi. Tata
vaihtoehtoa kutsuttiin puhtaaksi jattétekniikaksi. Talldin Kevasta olisi siirretty TyEL:iin
varoja vain TyEL-Kevan vastuuvelkaa ja vakavaraisuuspdaaomaa vastaava maara.
Kustannusneutraalin yhdistamisen toteuttamiseksi Julkis-Kevaan olisi pitanyt jattaa
ennen 1972 syntyneiden tydntekijdiden TyEL-tasoisista etuuksista 14,5 prosenttia.
(Perusteena ikarajaukselle oli se, ettd myos Julkis-Kevaan jatettava parempi elake-
turva koskee ennen 1972 syntyneita henkil6ita).

Selvitystydn edetessa neutralointitekniikasta tehtiin paljon analyyseja ja selvitettyjen
asioiden pohjalta koottiin uusi neutralointimalli, jota kutsuttiin osamaksutekniikaksi.
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Osamaksutekniikka muistutti osin jattétekniikkaa. Osamaksutekniikan eri elementeilla
pyrittiin kokonaisriskien minimoimiseen ja kokonaiskustannusten hallintaan. Osamak-
sutekniikalla tarkoitettiin neutralointitekniikkaa, jossa TyEL-Kevan perustamisesta
(vastuuvelka ja vakavaraisuuspaaoma) yli jaava Kevan varallisuus olisi jatetty Julkis-
Kevaan. Yhdistdmishetkelld Julkis-Keva olisi suorittanut neutralointimaksuna alku-
maksun TyEL-MEL-jarjestelmaan, minka jalkeen Julkis-Keva olisi maksanut vuosittain
tietyn ajan neutralointimaksua TyEL-MEL-jarjestelmaan.

Alkumaksu ja vuosittaiset erat olisi talletettu TyEL-MEL -toimijoiden taseilla uuteen si-
joitussidonnaiseen vastuunosaan, joka olisi ollut osa tasausjarjestelmaa. Sijoitussi-
donnaisen vastuuvelan tuottovaatimus olisi maaritelty tietyn indeksikorin tuoton perus-
teella. Indeksikorin mukaisesta tuotosta olisi saatu tuottovaatimus, jolla kayttdamatonta
sijoitussidonnaista vastuuvelkaa olisi muutettu. Neutralointimaksun siirtaminen elake-
laitosten taseille uuteen sijoitussidonnaiseen vastuunosaan katsottiin olevan mahdolli-
simman tasapuolinen elakelaitoksille. Jos elakelaitos olisi sijoittanut neutralointiin tar-
koitetut varat sijoitussidonnaisen vastuuvelan tuottovaatimuksen perusteena olevan
indeksikorin mukaisesti, uudella eralla ei olisi ollut vakavaraisuusvaikutuksia elakelai-
tokselle.

Sijoitussidonnaisen vastuuvelan kaytosta tasauselakemenon katteeksi olisi pitanyt
laatia etukateen suunnitelma. Tallaista suunnitelmaa ei ehditty tehda, koska valmiste-

lutyd keskeytyi.

Julkis-Kevaan vastuulle jadvan neutralointimaksun tuottovaatimus ehdotettiin sidotta-
vaksi myds samaan annettujen indeksien muodostamaan allokaatioon.

Yhdistamistydssa ei paasty neutralointitekniikan valinnasta ratkaisuun. Nain ollen tar-
kempien selvityksien tekemista ja laskelmien paivittdmista ei enaa jatkettu.

3.2 Rahoitusmallin tekninen toteuttaminen

Erillisyystyéryhman ehdotuksen mukaan jatkotydssa tuli tarkentaa rahoitusmallia aina-
kin seuraavilta osin:

— TyEL-Kevan TyEL-tasoisten eldkkeiden tekninen toteutus

— Maksuluokkamallin tekninen soveltaminen TyEL-Kevaan, esim. maksuluokkien
muodostaminen (jos yhtid)

— Julkis-Kevaan jaéavien elékkeiden huomioon ottaminen kustannustenjaossa
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— Tybnantajakohtaisten kannansiirtojen toteutus TyEL-Kevasta.

Yhdistamistydryhman tydssa rahoitusmallia pohti rahoitusalaryhman alla toiminut tek-
niikkaryhma. Seuraavassa on kuvattu tarkemmin tekniikkaryhman selvittamia rahoi-
tusmalliin liittyvia asioita.

3.2.1 TyEL-Kevan vastuuvelka

Erillisyystydryhman selvitystydssa oli pohdittu sitd, miten TyEL:n mukaiset vakuutus-
tekniset suureet olisi mahdollista maarittdd Kevan vakuutuskannalle tilanteessa, jossa
Keva aloittaisi TYEL:n mukaisen vakuuttamisen. Lahtokohtana oli maarata
TyEL/TEL:n mukaiset vakuutustekniset suureet Kevan vakuutuskannalle mahdollisim-
man tarkasti vastaamaan tilannetta, jossa ne olisi alusta lahtien laskettu TyEL/TEL:n
mukaisilla sdannailla.

Keskeinen Iahtdtieto Kevan vakuutusteknisten suureiden laskennassa olisi ollut henki-
I6tason ansiotieto, joka olisi tarvittu myds menneiltd vuosilta. Jotta TyEL:n laskuperus-
teiden mukaiset vakuutustekniset suureet olisi voitu laskea KuEL:n voimaantulosta
[&htien, olisi kaikki laskennan vaatimat I&ht6tiedot tullut olla saatavissa 1960-luvulta
I&htien. Koska kaikkia vanhempia tietoja ei enda olisi mahdollista saada, pohdittiin eri-
laisia tekniikoita, joilla puuttuvat lahtétiedot olisi voitu arvioida tai korvata. Vuotta 1984
aikaisemmat ansiotiedot ovat puutteellisia, mutta sen jalkeiset ansiotiedot ovat hyvin
kattavasti tiedossa. Vuodesta 2005 |ahtien ansiotiedoissa ei ole enda puutteita.

TyEL-Kevan TyEL:n mukaisen vastuuvelan ja sen osien laskemiseksi olisi tullut TyEL-
Kevalle maaritelld TyEL:n mukaiset rahastoidut eldkkeet seka varausten ja puskurira-
hastojen muodostamissaannoét. Kuntasektorin elakejarjestelmassa vakuutetuista ansi-
oista ei kuitenkaan olisi voitu muodostaa taysin TyEL-saanndsten mukaisia elake-
suureita. Merkittavin este liittyi ansiotietojen rekisterdintiin. Toisin kuin TEL-jarjestel-
massa, jossa ansiot tarvittiin rahastoitujen elakkeiden muodostamista varten,
KVTEL:ssa kerattiin vain elakepalkan laskentaan vaikuttaneet ansiot elaketta lasketta-
essa.

Siten TyEL:n rahastoidun eldkkeen muodostamiseen olisi erityisesti vanhuuselakkei-
den osalta tehty yksinkertaistuksia. Yksinkertaistukset olisivat palvelleet kaytannon-
mukaista toteutusta. Yksinkertaistusten vaikutukset olisi otettu huomioon tarvittaessa
neutralointilaskelmassa siten, etta yksinkertaistuksilla ei olisi ollut vaikutusta eri sekto-
reiden rahoitusvastuisiin.
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TyEL-tasoisen rahastoidun eldkkeen perusteena olevat vuosiansiot olisi saatu vuo-
desta 2005 lahtien yhteisesta ansaintarekisterista ja vuosilta 1964—-2004 Kevan van-
hasta Henri-rekisterista. Vertaamalla Eldketurvakeskuksen rekistereitd Henri-rekiste-
riin oli kuitenkin havaittu, ettd osa vuotta 2005 edeltavan ajan ansiotiedoista puuttui.
Rekistereitd vertaamalla oli etsitty Kevan palvelussuhteet, joissa on ansiotietojen
osalta puutteita ennen vuotta 1984.

3.2.1.1  Puuttuvat ansiot

Puuttuvien ansioiden osalta olisi menetelty seuraavasti:

e Jos palvelussuhteesta eivat olisi puuttuneet kaikki vuosiansiot, niin olisi
etsitty palvelussuhteen vanhin vuosiansio, joka olisi monistettu kyseisen
palvelussuhteen niille vuosille, joilta ansio puuttui.

e Jos palvelussuhteen kaikki ansiot olisivat puuttuneet, niin olisi kaytetty
kunkin ansiovuoden sukupuolen ja syntymavuoden todellisten ansioiden
keskiarvoa.

Kummassakin tapauksessa generoidut ansiot olisi indeksoitu ansiotasoindeksilla.
Na&in saatuja ansioita olisi muunnettu vuosikohtaisilla kertoimilla siten, etta kunkin vuo-
den kaikkien ansioiden, todellisten ja generoitujen, summaksi olisi tullut kyseisen vuo-
den ETK:n tilastotietokannan mukainen palkkasumma. Generoiduista ansiotiedoista
laskettujen rahastoitujen elakkeiden maara oli noin 8 prosenttia kaikista TyEL-Kevan
rahastoiduista osista vuoden 2018 lopussa.

3.2.1.2 Vanhuuselakkeiden vastuut

Todellisista ja generoiduista ansioista olisi laskettu TyEL:n vastuulla olevat rahas-
toidut osat TyEL:n rahastointisddnndsten mukaisesti. Kun TyEL:n mukainen rahas-
toitu eldke olisi ollut tiedossa, olisi vanhuuseldkkeiden vastuuvelka ollut laskettavissa.
Vanhuuseldkevastuut olisi laskettu yhdistamishetkelle TyEL-Kevalle vahvistettavan,
erillisen KuEL-kuolevuusperusteen mukaan. Vastuunlaskenta olisi ollut muuten ident-
tinen TyEL-laskuperusteisiin ndhden, mutta KuEL-perusteessa ikasiirto olisi poikennut
TyEL:ssa kaytetyista ikasiirroista, jotta TyEL:sta poikkeavan, korkeamman elinian en-
nuste tulisi huomioiduksi.

3.21.3  Tyokyvyttomyyselakkeiden vastuut
Jo alkaneita tyokyvyttomyyselakkeitd varten varattu vastuuvelka eli korvausvastuu

olisi ollut laskettavissa, kun TyEL-Kevan vastuulla oleva rahastoitu tyokyvyttdmyys-
elake olisi ollut tiedossa.
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Kuntasektorin tyokyvyttdmyyselake olisi maaraytynyt karttuneiden elakkeiden ja tule-
van ajan perusteella. Siihen mahdollisesti sisaltyva kuntasektorin korkeammasta kart-
tumasta syntyva KuEL-ylite olisi sisallytetty TyEL:iin siirtyvaan tyokyvyttomyyselak-
keeseen ja olisi otettu huomioon neutralointilaskelmassa. Rahastoitua elakkeen osaa
laskettaessa eldkkeen alkumaara olisi ollut siis karttuneen eladkkeen maara.

Kuntasektorin vastuulla ollut TyEL-tasoinen eldke olisi jaettu TyEL:n kunakin hetkena
voimassa olleiden rahastointisaantdjen mukaan TyEL-Kevan vastuulla olevaan rahas-
toituun osaan ja tasausosaan. Vakuutettuina ansioina olisi tarkasteltu vain kuntasek-
torin ansioita, jotta muita TyEL:n rahastoituja osia ei olisi tarvinnut muuttaa.

JUuEL-tydkyvyttdmyyselakkeet, joissa eldketapahtuma on ollut ennen vuotta 2004, ei-
vat ole VILMA-elakkeita eli eldke on mydnnetty ja maksettu erikseen eri lain mukai-
sissa laitoksissa. Naiden osalta eldkkeen maksu olisi jatkunut entiseen tapaan. Kui-
tenkin Kevassa maksussa olleet kuntasektorin elakkeet olisivat siirtyneet TyEL-Kevan
maksettaviksi.

Tulevia tyokyvyttdmyyselakkeitd varten varatun vastuuvelan eli tydkyvyttdmyyselak-
keiden vakuutusmaksuvastuun ja ns. tuntemattomien varauksen laskentaan tarvitaan
laskentavuoden ja sitd edeltdvan kolmen vuoden maksun teoreettiset tyokyvyttémyys-
eldkeosat. Selvitystydssa arvioitiin, ettd ndma tarvittavat tiedot olisivat olleet lasketta-
vissa, mutta selvitystyo jai kesken.

3.2.14  Muut vastuut

TyEL-Kevan tasausvastuu olisi laskettu rekursiivisesti viiden vuoden takaa vastaa-
vasti kuin osittaisissa vakuutusten kannansiirroissa. Laskenta olisi perustunut rekursii-
viseen tekniikkaan, jossa lahdetaan liikkeelle esimerkiksi vuodelle v-5 lasketusta kes-
kimaaraisesta tasausvastuusta. Tasta eteenpain tasausvastuuta olisi laskettu vuosit-
tain eteenpéin TyEL:n mukaisilla laskentasdanndilla ja suureilla.

Osaketuottosidonnainen lisdvakuutusvastuu tasataan aina vuoden lopussa laskupe-
rusteiden mukaisesti kullekin elakelaitokselle saman suuruiseksi suhteessa vastuuvel-
kaan. TyEL-Kevan osaketuottosidonnaiseen lisdvakuutusvastuuseen liittyva vastuu-
velka olisi ollut laskettavissa, kun muut vastuuvelan osat olisi tiedetty.
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3.2.2 TyEL-Kevan vakavaraisuuspaaoma

Erillisyystydryhman ehdotuksen mukaan TyEL-Kevan alkuhetken vakavaraisuuspaa-
oma olisi ollut yhdistymista edeltavan vuoden lopun tydeldkevakuutusyhtididen vaka-
varaisuusasteiden mediaania vastaava maara. Vastaavasti meneteltiin, kun edellisen
kerran elakejarjestelmia yhdistettiin lakiin perustuen. Talléin TEL-, LEL- ja TaEL-jar-
jestelmat yhdistettiin ja tybelakevakuutusyhtié Etera aloitti TyEL:n mukaisen toimin-
tansa.

3.2.3 Julkis-Kevan vastuulla oleva elakemeno

Ennen yhdistymistd Kevan jasenyhteistjen elakejarjestelma ja TyEL-jarjestelma ovat
olleet rahoituksellisesti itsendisia. VILMA-jarjestelyssa elakkeen maksava TyEL-laitos
tai Keva on perinyt kustannukset eldketasolla toisen jarjestelman laitokselta.

Yhdistymisen myo6ta Kevan jasenyhteisdjen elakkeet (KuEL-elakkeet) ja TyEL-elak-
keet olisi mydnnetty yhdistyneen jarjestelman piirista.

Tekniikkaryhmassa kasitellyssa ratkaisussa Julkis-Kevan kautta tuleva rahoitus olisi
kytketty osaan vanhuuselakemenosta. Kytkoksesta johtuen tata osaa olisi kutsuttu
Julkis-Kevan vastuulla olevaksi elakemenoksi, vaikka koko elake olisikin maksettu yh-
distyneesta TyEL-jarjestelmasta. Julkis-Kevan vastuulla oleva eldkemeno olisi muo-
dostunut TyEL-tasoisen elaketurvan ylittavasta eldketurvasta.

Julkis-Kevan vastuulla olevan elakemenon laskemista varten osalle kunta-alalla en-
nen yhdistymista tydskennelleista olisi laskettu ja yhdistymishetkelld olisi kiinnitetty ja
rekisterodity Arekiin henkildtasoinen euromaarainen suure (KuEL-ylite). Henkilon ol-
lessa vanhuuselédkkeelld, KuEL-ylite olisi maarittanyt Julkis-Kevan kautta tulevan
TyEL-jarjestelman rahoituksen. Kustannustenjakoa on kuvattu yksityiskohtaisemmin
osiossa 3.2.4.

Elake-etuuksien yhdenmukaistamisesta johtuen ylla méaritellyn mukaista KuEL-yli-
tettad olisi voinut esiintya vain ennen vuotta 1972 syntyneilla henkiléilla tai perhe-elak-
keissa naiden henkildiden edunsaajilla. Parhaaksi ratkaisuksi katsottiin rajoittaa
KuEL-ylitteen tarkastelu yksinomaan varsinaisiin vanhuuselakkeisiin (sekd alkaneet
etta vastaiset).

KuEL-ylitteen tarkempaan maarittdmiseen Idydettiin ratkaisu tekniikkaryhman tydssa.
KuEL-ylitetta ei olisi pystytty aivan tarkasti maaraddmaan esimerkiksi puutteellisten his-
toriatietojen vuoksi.
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KuEL-ylite olisi kasitelty kustannustenjaossa pitkalti ikdan kuin se olisi ollut Julkis-Ke-
van vastuulla oleva vanhuuselakkeen rahastoitu osa. Siitéd poiketen, KuEL-ylitteeseen
ei olisi tullut iv-korotuksia, vaan sita olisi korotettu palkkakertoimella tai tydeldkeindek-
silla, sen mukaan onko kyse vastaisesta vai alkaneesta elakkeesta. Kyseessa olisi ol-
lut siis vanhuuselakkeiden kustannustenjaossa kaytdssa olevaa kollektiivista menette-
lya vastaava menettely, jonka kautta Julkis-Keva olisi hoitanut rahoitusvastuunsa sen
vastuulle jdavasta elakemenosta. Tahan liittyvda kustannustenjakoa on kuvattu yksi-
tyiskohtaisemmin osiossa 3.2.4.

Yhdistymishetkelld vanhuuseldkkeella olevien henkildiden osalta KuEL-ylitteen kasit-
tely olisi ollut yksinkertaista yhdistymisen jalkeen, silla ylitetta olisi korotettu ainoas-
taan tydelakeindeksilla. Valtaosa, arviolta noin 96 prosenttia, Julkis-Kevan vastuulla
olevasta elakemenosta olisi ollut tallaista elakemenoa.

Pienempi osuus KuEL-ylitteista olisi liittynyt sellaisten ennen 1972 syntyneiden henki-
I6iden KuEL-ylitteisiin, joilla vanhuuselake ei viela yhdistymishetkella olisi ollut mak-
sussa. Naista henkildista aiheutuvaksi elakevastuuksi oli arvioitu noin 1,0 mrd. euroa,
mik& on noin 12 prosenttia kaikista KuEL-ylitteista.

Naihin yhdistymishetkella viela vastaisiin KuEL-ylitteisiin olisi sovellettu elakkeen al-
kuun asti palkkakerrointa ja eldkkeen alkaessa elinaikakerrointa seka varhennusva-
hennysta tai lykkayskorotusta. Taman jalkeen naihin ylitteisiin olisi sovellettu tydela-
keindeksia, kuten muihinkin KuEL-ylitteisiin.

Alun perin erillisyystydryhmassa oli kehitetty malli, jossa KuEL-ylitteitd seurattaisiin
elaketasolla eldkkeiden maksujarjestelmissa. Elaketurvakeskuksen yhdistamistyon IT-
toteutusta tarkastelevissa ryhmissa paadyttiin lopulta siihen tulokseen, etta ylitteiden
tarkastelu elaketasolla olisi ollut raskas seka toteutuksen etta yllapidon nakdkulmasta.
Tekniikkaryhmassa luotiin kustannustenjakoon malli, jolla keskitetyn ratkaisun kautta
olisi paasty TyEL-laitosten rahoituksen nakékulmasta samaan lopputulokseen kuin
elakkeiden yliteosilla. Ratkaisu olisi mahdollistanut myds KuEL-ylitteiden soveltamisen
vain vanhuuselakkeisiin.

Keskitetty ratkaisu nahtiin toimivaksi myos yhdistamiseen liittyvan neutraloinnin kan-
nalta. Jos yhdistamisen neutralointi olisi toteutettu tavalla, jossa olisi jatetty Julkis-Ke-
van vastuulle enemman eldkemenoa, tdma neutralointiosa olisi voitu kytked samaan
yhteyteen ja muodostaa tahan liittyva henkilétason osa.

KuEL-ylitteiden rekisterdinti henkiltasolla Arekiin tasausosaksi olisi ollut teknisesti
huomattavasti yksinkertaisempaa kuin ylitteiden kytkeminen elékkeisiin eldketasolla.
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Ehdotettu ratkaisu olisi vaatinut vain kevyita IT-jarjestelmatéita ja olisi ollut siten kus-
tannustehokas. KuEL-ylitteisiin liittyva kustannustenjako olisi saatu toteutettua kustan-
nustehokkaasti ja luotettavasti Eldketurvakeskuksessa.

Koska kustannusrasitus olisi otettu huomioon edella kuvatuilla henkiltasoisilla KuEL-
ylitteilla, jarjestelmien valista kustannussiirtoa ei olisi syntynyt. Myoskaan nykyisten
TyEL-eldkelaitosten rahoitusvastuu ei olisi muuttunut.

Ennen vuotta 1972 syntyneiden tyokyvyttdmyyselakkeissa olisi voinut olla véhaisessa
maarin TyEL-tasoa parempaa eldketurvaa, mutta tdman merkitys oli katsottu pieneksi.
Tyokyvyttdmyyseldkettd maksetaan vain vanhuuseldkkeen alkamiseen asti, eli kysei-
sen ikaluokan viimeisetkin tyokyvyttémyyselakkeet paattyvat vuonna 2037. Yhdistymi-
sen jalkeen alkavissa tyokyvyttomyyseldkkeissd TyEL-tasoa paremman turvan merki-
tys olisi kdynyt vuosi vuodelta pienemmaksi l&hestyttdessa vuotta 2037. Tarkastelta-
essa merkitysta tyokyvyttomyyseldkkeen rahastoidun osan paaoma-arvoon, ylitteen
merkitys olisi supistunut hyvin nopeasti, silld euromaaraisen ylitteen pienentymisen
lisdksi myo6s eldkkeen maksuaika olisi lyhentynyt vuosi vuodelta.

Tyokyvyttdmyyselakkeen ylitteen kasittely olisi monimutkaistanut IT-jarjestelmia mer-
kittdvasti. Taman vuoksi ylitteitd ei olisi huomioitu laskettaessa tydkyvyttdmyyselak-
keen rahastoitua osaa tai tasausosia. Ratkaisu olisi korottanut tydkyvyttémyyselakkei-
den rahastoituja osia vahaisessa maarin suhteessa siihen vaihtoehtoon, etta ylitteet
olisi poistettu.

3.2.4 Kustannustenjako

Yhdistymisen jalkeen alkaneet kuntasektorin eldkkeet olisivat menneet maksuun
TyEL-Kevassa tai muussa VILMA-elakelaitoksessa VILMA-saannésten mukaisesti.
Julkis-Keva ei olisi myéntanyt tai maksanut kuntasektorin eldkkeita eli se ei olisi ollut
naiden osalta enaa toimeenpaneva VILMA-laitos. Julkis-Kevan rahoitusvastuulla ole-
vat eldkeosat olisi maksanut jokin muu eldkelaitos kuin Julkis-Keva. Julkis-Kevan ra-
hoitusvastuulla olevat eldkeosat olisi maaratty yhdistamishetkella ja talletettu KuEL-
ylitteina yhteisiin tietojarjestelmiin henkilotasolla.

Julkis-Kevan vastuulla olevan elakemenon selvittely olisi tehty vuosittain TyEL-MEL-
VILMA-elakeselvittelyn yhteydessa.
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VILMA-elakelaitokset olisivat maksaneet kuntasektorin eldkkeet yhdistymisen jalkeen
TyEL-eldkkeina. Keskitetysta rekisterista olisi saatu poimittua maksettuja kuntasekto-
rin elakkeitd vastaavat KuEL-ylitteet, jotka olisi huomioitu ko. VILMA-elakelaitoksen
osalta TYyEL-MEL-VILMA-eldkeselvittelyssa.

Arviot maksettavista Julkis-Kevan rahoitusvastuulla olevista muiden elakelaitosten
maksamista elakeosista olisi otettu huomioon maarattadessa TyEL-MEL-VILMA-ela-
keselvittelyyn liittyvia elakelaitoskohtaisia ennakoita.

Tassa esitetyn selvittelytekniikan arvioitiin olevan tietojarjestelmien kannalta kustan-
nustehokkain menettelytapa, jolla olisi voitu jakaa maksettujen Julkis-Kevan elédke-
osien rahoitusvastuut oikealla tavalla eldkelaitosten kesken. Vastaava kustannusten-
jakoselvittelytekniikka on kaytdssa TyEL-MEL-vanhuuselakkeiden rahastoitujen osien
selvittelyssa.

Koska KuEL-elaketta olisi kasitelty TyEL-eldkkeesta erillisend, olisi rahastointisaantoi-
hin voitu luoda erilliset kasittelysdannot KuEL-eldkkeelle ja varsinaiselle TyEL-elak-
keelle.

3.2.5 Tyokyvyttomyyselakkeiden rahastointi

Kuten aiemmin kohdassa 3.2.3 on kerrottu, kuntasektorilla ennen yhdistamista karttu-
nut myonnetty elake eli KuEL-elake olisi jaettu TyEL:n rahastointisaantdjen mukaan
TyEL-Kevan vastuulla olevaan rahastoitavaan osaan ja tasausosaan kayttden vakuu-
tettuina ansioina vain kuntasektorin ansioita.

Tyokyvyttdmyyselake maaraytyy karttuneiden elakkeiden ja tulevan ajan perusteella.
Kuntasektorin korkeampi karttunut eldke olisi korottanut tyokyvyttdmyyselakkeita sa-
maan tapaan kuin vanhuuselakkeita. KuEL:n mukaisista tyokyvyttdmyyselakkeista ei
olisi erotettu TyEL-tasoa parempaa turvaa eli niihin ei olisi muodostettu KuEL-ylitetta,
vaan tyokyvyttémyyselakkeen alkumaara olisi siséltanyt koko kuntasektorilla karttu-
neen eldkkeen.

Tyokyvyttdmyyselakkeiden kasittelyyn liittyvat saantdmuutokset kohdistetaan yleisesti
elédketapahtumahetken perusteella. Siten tassakin olisi ollut hyva jakaa kasittelysaan-
not eldketapahtuman perusteella. Jotta olisi valtytty koko kustannustenjaon uudelleen
maarittamiselta, ennen yhdistamista olevien elaketapahtumien osalta kuntasektorin
osuus tyokyvyttémyyseldkkeesta olisi kasitelty kokonaisuutena TyEL-Kevan vastuulle
tulevana eldkkeena eika TyEL:n kustannustenjakoa olisi muutettu. Tydkyvyttdmyys-
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elakkeiden osalta ei olisi tehty jakoa TyEL:n tasoiseen turvaa ja TyEL-tasoa parem-
paan turvaan, koska siita olisi aiheutunut elakemenovaikutuksiin nahden merkittavat
IT-jarjestelmékustannukset ja riskit.

Tarkemmille rahastointisaanndille 16ytyi myds ratkaisu tekniikkaryhman tyossa. Rat-
kaisu rakentui sen pohjalle, sijoittuuko elaketapahtuma yhdistymista edeltavaan vai
jalkeiseen aikaan.

Kustannustenjaon muuttaminen

Tydkyvyttdmyyseldkkeiden rahastoinnissa kaytantona on, etta rahastoitua osaa korja-
taan tietojen muuttuessa. Jos esimerkiksi vastuunjaon tarkasteluajan ansiot muuttuvat
siten, ettd vastuunjako muuttuu, rahastoituja osia korjataan. Samoin toimitaan, jos
tyokyvyttdmyyselakkeen maaraa korjataan tai elake muuttuu osaelakkeesta taydeksi
elékkeeksi tai toisinpain. Tyokyvyttomyyseldkkeeseen ja sen kustannustenjakoon olisi
tullut merkittdva maara muutoksia, joten tekniikkaryhmassa katsottiin perustelluksi toi-
mia samoin myds niiden eldkkeiden osalta, joiden eldketapahtuma olisi ollut ennen
yhdistamista.

Jos ansiotiedoissa tai elakkeen maarassa olisi tapahtunut muutoksia, olisi korjattu
myds tydkyvyttdmyyselakkeiden vastuunjakoa, vaikka elaketapahtuma olisi ollut en-
nen yhdistamista. Korjauksella olisi ollut vaikutusta vain niihin tydkyvyttémyyselakkei-
siin, jotka yhdistymisen myota olisivat tulleet TyEL-Kevan vastuulle.

Yhdistymisen jalkeen Julkis-Kevan tehtdvana olisi ollut yhdistymista edeltavien ansio-
tietojen yllapito ja korjaaminen sek& mahdollinen maksujen perinta ja palautusten hy-
vittdminen. Julkis-Keva olisi hoitanut maksujen laskennan, perinnan ja palautukset yh-
distdmista edeltavalta ajalta erillddn TyEL-jarjestelmasta. TyEL-jarjestelman vastuulla
olisi ollut kuitenkin todellisten, korjattujen KuEL-eldkkeiden maksaminen. Julkis-Keva
olisi tulouttanut korjauksista perimansa maksut TyEL-jarjestelmalle kustannustenjaon
kautta.

3.2.6 Maksuluokat

TyEL:ssa tyokyvyttdmyyseldkemaksu maaratdan siten, ettd sen tulisi kattaa puolet
maksun keraamisvuotta seuraavan kahden vuoden eldketapahtumien menosta. Mikali
tyokyvyttdmyyselaketariffia ei olisi alettu laskea etukateen yhdistyvien elékejarjestel-
mien yhteisilla tiedoilla, TyEL-yhtididen varaukset liittyen vastaisiin tyokyvyttomyys-
elakkeisiin olisivat olleet yhdistymishetkelld todennakdisesti liian matalat, koska elake-
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jarjestelmien yhdistdmisen myo6ta tydkyvyttdmyyseldkemeno ja tydkyvyttdmyyselake-
tariffi olisivat nousseet. Nain ollen yhdistymishetkella olisi ollut tarpeen laskea uudet
TyEL:n mukaiset vastaisten tyokyvyttdmyyseldkkeiden varaukset.

Kevassa on kaytdssa tyokyvyttdomyyselakemaksu, johon vakuutukselle arvioitu riski
vaikuttaa. Riskikerroin lasketaan eri tavalla kuin TyEL:n maksuluokkamallissa (kayte-
tdan vain maksettuja elakkeité tdysien kuntoutustukien ja taysien tydkyvyttomyyselak-
keiden osalta), mutta se toimii monilta osin samoin kuin TyEL:ssa (vakuutuksen oma
elakemeno vaikuttaa, vakuutukselle lasketaan omavastuuaste).

Yhdistetyssa TyEL:ssd maksuluokkamallin parametrien maarittdminen ja kuntasekto-
rin tydnantajien siirtyminen TyEL-mallin piiriin jai selvitystydssa kesken.

3.2.7 Tyonantajakohtaiset kannansiirrot

Vakuutuskannan siirrossa yksityisen sektorin eldkelaitoksen vakuutuskanta siirretdan
toisen eldkelaitoksen hoidettavaksi. Tallin siirretddn myods koko aikaisempi vakuutus-
historia elakevastuineen ja varoineen uuden eldkelaitoksen vastuulle. Tyénantajakoh-
tainen kannansiirto on mahdollista, jos vakuutuskannan tai sen osan edellisesta siir-
rosta on kulunut vahintaan viisi vuotta.

Siirtyva vakavaraisuuspddoma lasketaan prosenttiosuutena siirtyvan vakuutuskannan
vastuuvelasta. Sosiaali- ja terveysministerié antaa siirtyvan vakavaraisuuspaiaoman
maarasta asetuksen neljannesvuosittain Finanssivalvonnan esityksesta.

Yhdistymisen jalkeen myos TyEL-Kevasta olisi voinut siirtyd vakuutuskantaa toiseen
elakelaitokseen tai TyEL-Keva olisi voinut vastaanottaa vakuutuskantaa toisesta ela-
kelaitoksesta.

TyEL-Kevalle olisi ollut mahdollista muodostaa tydnantajakohtaiset rahastot, joten Iah-
tokohtaisesti TyEL-Kevasta tai TyEL-Kevaan tehtdvaan kannansiirtoon olisi sovellettu
normaaleja TyEL:n sdadoksia. Poikkeuksen olisivat muodostaneet TyEL-Kevalle vah-
vistettava KuEL-kuolevuusperuste. TyEL-Kevan vakuutuskannan elinajanodote olisi
ollut pidempi kuin muilla TyEL:n mukaista toimintaa harjoittavilla elakelaitoksilla.

Kun olisi laskettu TyEL-Kevan vastuuvelan maaraa, ennen yhdistymista karttuneista
elakkeistd syntyva vanhuuseldkevastuu olisi laskettu kayttden TyEL-Kevan omaa
KuEL-kuolevuusperustetta.
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Mikali TyEL-Keva olisi luovuttanut vakuutuskantaansa eldkesaatidlle tai -kassalle, olisi
vastuuvelka siirretty sen mukaisena kuin se olisi ollut TyEL-Kevassa. Siirtyva vastuu-
velka ja kannan vastaanottavan elakelaitoksen vastuuvelka olisi laskettu siis ennen
yhdistamista edeltavalta ajalta KuEL-kuolevuusperusteen mukaan. KuEL-kuolevuus-
perusteen soveltaminen olisi ollut perusteltua elakkeiden turvaavuuden nakdkulmasta.

Selvitysty6 jai kesken niiden tilanteiden osalta, jossa eldkesdatioodn tai -kassaan siir-
rettya TyEL-Kevan vakuutuskantaa olisi siirretty edelleen elakeyhtiodn. Ajatuksena oli,
ettd vastuut olisi siirretty TyEL:n kuolevuusperusteen mukaisina, jos siirtyvan vastuu-
velan koko suhteessa vastaanottavan tydeldkeyhtion vastuisiin olisi ollut enintaan jo-
kin tietty prosenttimaara, jolloin tata pienempi vakuutuskanta olisi muodostanut enda
vain pienen osan eladkeyhtion vakuutuskannasta. Siirtyvan kannan pitkaikaisyysriski ei
siten olisi ollut merkittava suhteessa vastaanottavan TyEL-yhtién kokonaisvakuutus-
riskiin ja kahden kuolevuusperusteen soveltaminen olisi aiheuttanut monimutkaisuutta
vakuutuskannan hoitoon. Mikali KUEL-kuolevuusperusteen mukaista vakuutuskantaa
olisi siirretty edelleen elakekassasta tai -saatiosta TyEL-yhtidon, olisi siirretty kuole-
vuusperustemuutoksen johdosta vapautuva vastuuvelka ja sitéd vastaava vakavarai-
suuspaaoma tasausvastuuseen.

3.2.8 Ansioiden korjaukset yhdistamista edeltavalta
ajalta

Aikaisempien vuosien ansiotietoihin tulee vuosittain korjauksia. Kustannustenjakoon
ilmoitettuihin TyEL-ansioihin sisaltyy vuosittain nettomaaraisesti 0,1-0,2 prosenttia
ansiosummaa kasvattavia korjauksia. Ansiokorjaukset vaikuttavat henkilon eldketur-
vaan. Korjaustietoja kaytetddan mm. henkildn tydelakkeen maaran laskentaan ja TyEL-
vakuutusmaksun laskentaan. Tekniikkaryhman suunnittelema ratkaisu oli, etta

o KuEL/JuEL-ansiot olisivat jaaneet nykyisessd muodossa yhteiseen an-
saintarekisteriin ja niiden korjauksista olisi vastannut Julkis-Keva.

o KuEL/JuEL-ansiokorjaukset olisivat vaikuttaneet TyEL-jarjestelman ta-
sauselakemenoon.

o Julkis-Keva olisi perinyt KuEL/JuEL-ansioiden korjauksista aiheutuvat
palkkaperusteiset korjausmaksut tydelakevakuutusmaksun perintaa kos-
kevien sdaddsten mukaisesti ja valittanyt korjausmaksut TyEL:n tasaus-
jarjestelmalle kustannustenjaon kautta.
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Tekniikkaryhma selvitti myds ratkaisun, jolla korjatut KuEL/JuEL-ansiot olisi muutettu
TyEL:n mukaisiksi ja ansiokorjaukset huomioitu Julkis-Kevan vastuulla olevassa ela-
kemenossa sekd TyEL:n vakuutusteknisissa suureissa. Ratkaisulla ei olisi ollut vaiku-
tusta elakejarjestelmien valiseen rahoitukseen, silla ansionkorjauksista aiheutuvat ela-
kemenon ja maksutulon muutokset olisivat kohdistuneet molemmat TyEL-MEL-ta-
sausjarjestelmaan.|T-jarjestelmien lisaksi suurin vaikutus ratkaisulla olisi ollut TyEL-
Kevan ja Julkis-Kevan toimintaan. Julkis-Keva olisi jadnyt KuEL-ansiotietojen rekiste-
rinpitdjaksi. Ansioiden selvittely- ja korjaustilanteissa tulorekisteria edeltavalta ajalta
asiakkaiden olisi tullut olla yhteydessa Julkis-Kevaan. Julkis-Keva myds olisi hoitanut
korjauksista aiheutuvat maksuvaikutukset.

3.2.9 Tietojarjestelmamuutokset

Elaketurvakeskus selvitti yhteisiin tietojarjestelmiin tehtéavid muutoksia ja niiden kus-
tannuksia. Elakejarjestelmien erillisyysselvityksen yhteydessa selvitettiin alustavasti
yhdistdmisen muutosvaikutuksia ty6eldkealan yhteisiin tietojarjestelmiin. Nyt tehdyssa
jatkoselvityksessa arvioitiin muutoksia laajemmin seka yhteisten tietojarjestelmien etta
elakevakuuttajien omien tietojarjestelmien osalta. Muutoksia ja niiden kustannuksia
pystyttiin kuitenkin arvioimaan selvitystydssa vain melko karkealla tasolla, silla esi-
merkiksi edellisissa kappaleissa kuvatut tekniset ratkaisut ja niiden keskeneraisyys
vaikuttivat arvioihin.

Muutoksia ja kustannuksia syntyisi selvityksen mukaan seka yhteisiin tietojarjestelmiin
etta tydelakevakuuttajien omiin jarjestelmiin. Tyoelakealan tietojarjestelmien lisaksi
elakejarjestelmien yhdistaminen vaikuttaisi tulorekisteriin. Tulorekisterin muutoksia ei
selvitystydssa arvioitu. Muutostéille olisi tullut varata riittdva, muutaman vuoden to-
teuttamisaika. Karkea arvio kokonaiskertakustannuksesta tydelakealan tietojarjestel-
méamuutosten osalta oli runsas 100 miljoonaa euroa.

3.3 Elakejarjestelmien yhdistamiseen liittyvat
vakavaraisuusvaikutukset

Elakejarjestelmien yhdistdmisesta olisi aiheutunut kahdesta eri syysta vakavaraisuus-
vaikutuksia TyEL-eldkelaitoksille: ensinnd KuEL-vakuutuskannan yhdistamisesta
TyEL:iin syntyva vaikutus ja toiseksi neutralointimaksusta syntyva vaikutus. Tavoit-
teena oli, ettei yhdistdmisesta olisi syntynyt merkittavia vakavaraisuusvaikutuksia, silla
vaikutuksilla olisi voinut olla merkitysta tydelakejarjestelman ja tyoelakelaitosten sijoi-
tusriskinkantokykyyn ja siten tuleviin sijoitustuottoihin.
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Vakuutuskannan yhdistamisesta syntyva vaikutus olisi aiheutunut paaasiassa yhdista-
misesta seuraavasta tydkyvyttdomyyselakkeiden rahastoinnin kasvusta ja siité aiheutu-
vasta vastuuvelan kasvusta. Arvioiden mukaan tyteldketoimijoiden keskimaarainen
vakavaraisuusaste olisi voinut alentua suurimmillaan muutaman vuoden paasta yhdis-
tdmisesta jopa noin 0,5 prosenttiyksikkda. Sen jalkeen tilanne olisi tasoittunut muuta-
massa vuosikymmenessa.

Neutralointimaksusta aiheutuva vaikutus olisi riippunut valittavasta neutralointiteknii-
kasta. Riippuen valittavasta tekniikasta, neutraloinnin ja tyokyvyttomyyselakkeiden ra-
hastoinnin vaikutus olisi voinut yhdessa aiheuttaa enimmilldan arviolta prosenttiyksi-
kon aleneman vakavaraisuusasteeseen. Vaikutus olisi voinut siten olla merkittava.

Vakavaraisuusvaikutusten selvittdminen ja ratkaisut vaikutusten minimoimiseen jaivat
tyéryhman tydssa kesken.

3.4 Elakejarjestelmien yhdistamiseen liittyvat
laskelmat

Elakejarjestelmien yhdistdmista ja neutralointia arvioitiin ETK:n pitk&n aikavalin las-
kentamallilla (PTS-laskelma). Laskelma pyrkii olemaan olemassa olevilla tiedoilla sen
hetken paras arvio kustannusneutraalista yhdistdmisesta. Tassa raportissa esitetyt
laskelmat on tehty vuoden 2020 loppupuolella. Jos elakejarjestelmien yhdistdmisen
selvittelya olisi jatkettu, myds laskelmat olisi paivitetty.

Laskelmat perustuvat oletuksiin mm. vaesttkehityksesta, elakealkavuuksista, tyolli-
syydesta ja sijoitustuotoista pitkalle tulevaan, joten arvion tulokset voivat poiketa sel-
vasti tulevaisuudessa toteutuvasta kehityksesta. Taustalla on my6s paljon erilaisia
oletuksia, joista osa perustuu viimeisiin toteumiin. Oletuksiin siséaltyy paljon epavar-
muutta jo lyhyellakin aikavalilld. Yhdistdmiseen liittyvat laskelmat tehdaan todella pit-
kalla aikavalilla, jolloin oletusten epavarmuus korostuu. Taman takia perusoletuksilla
tehtyjen laskelmien rinnalla oli tarkoitus esittaa erilaisia herkkyyslaskelmia, jotta pe-
rusoletuksista poikkeavan kehityksen vaikutus olisi pystytty hahmottamaan.

Seuraavassa taulukossa on esitetty elakejarjestelmien arvioitu tilanne ennen suunni-
teltua yhdistymista.
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Taulukko 1. Elakejarjestelman tilanne vuoden 2025 lopussa nykyisen lain mukaan, rahamaarat
vuoden 2019 hintatasossa. Lahde: Elaketurvakeskus.

TyEL Kevan jasenyhteisojen
elakejarjestelma

Palkkasumma, miljoonaa 65 827 20 033
Elakemeno, miljoonaa 17 923 6 547
Eldkemeno/palkkasumma 27,2 % 32,7 %
Varat 31.12.2025, miljoonaa 140 088 58 548

Eldketurvakeskuksen laskelmien mukaan neutraali yhdistaminen olisi vaatinut seuraa-
vanlaista varojen siirtoa kunnallisesta elakejarjestelmasta yksityisen sektorin elakejar-
jestelmaan: TyEL-Kevan vastuuvelan muodostamiseen olisi tarvittu arvion mukaan
37,5 mrd. euroa. Taman lisdksi TyEL-Keva olisi tarvinnut vakavaraisuuspddomaa 8,1
mrd. euroa. Taman TyEL-Kevan muodostamiseen tarvittavan varallisuuden lisaksi yk-
sityisen sektorin elékejarjestelmaan olisi tullut siirtdd kunnallisesta elakejarjestelmasta
varoja 14,6 mrd. euroa, jotta yhdistdminen olisi ollut kustannusneutraali.

3.4.1 Oletukset

Rahoitusalaryhman alatyéryhmana toiminut oletusryhma perustettiin professori Lasse
Koskisen arviointityon (kts. loppuraportin kohta 3.4.2) perusteella tarkastelemaan
ETK:n neutralointilaskelmien taustalla olevia oletuksia seka niihin liittyvaa epavar-
muutta. Oletusryhma katsoi, ettda ETK:n laskelmissa kaytettyja perusoletuksia voitai-
siin pitda paasaantdisesti hyvin perusteltuina. Ainoastaan tyokyvyttdmyyselakkeiden
sektorikohtaiseen alkavuuteen liittyvaa oletusta tarkasteltiin uudelleen saadun tutki-
mustiedon valossa. Koska oletukset sisaltavat paljon epavarmuutta, seka lyhyella etta
pitkalla aikavalilla, oletusryhma katsoi, ettéd herkkyystarkastelujen avulla tulisi pyrkia
avaamaan epavarmuuden suuruutta seka oletuksista poikkeavan kehityksen vaiku-
tusta neutralointilaskelmiin.

Oletusryhman muistio on loppuraportin liitteena 2.

Seuraavassa on kuvattu oletustydéryhman tyén perusteella ETK:n laskelmissa kaytet-
tyja keskeisia oletuksia.
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Sektorien palkkasummien taso

Sektorien palkkasummien taso vaikuttaa siihen, millaisella maksutasolla elaketurva
olisi voitu rahoittaa sekd nykylain mukaan, ettd yhdistamisen jalkeen.

Oletus siita, miten tydvoima tulevaisuudessa olisi jakautunut kuntasektorin ja yksityi-
sen sektorin valilla, olisi vaikuttanut siihen, millaiset kunnallisen elakejarjestelman ja
TyEL-jarjestelman rahoitusasemat olisivat nykylain mukaisessa laskelmassa, eli jos
yhdistamista ei tapahtuisi. Erityisesti se vaikuttaisi riittdvaksi arvioituun TyEL-maksun
tasoon ja sita kautta myos yhdistamiseen.

Laskelmassa on lahtdkohtaisesti oletettu, etta jarjestelmien palkkasummien suhde
olisi sailynyt tulevaisuudessa muuttumattomana. Tahan paasaantoon olisi tehty kui-
tenkin seuraavat poikkeukset. Peruskoulujen ja lukioiden ennen vuotta 1970 synty-
neet opettajat kuuluvat valtion elékejarjestelman piiriin ja mydhemmin syntyneet kun-
nallisen elakejarjestelman piiriin. Tama siirtymasaanto kasvattaa kunnallisen jarjestel-
man palkkasummaa suhteessa TyEL:iin. Toisaalta valtion ja MYEL:n vakuutettujen
piirien oletetaan supistuvan tulevaisuudessa ja tdman oletetaan kasvattavan TyEL-va-
kuutettujen maaraa. Lisaksi vuonna 2020 TyEL-palkkasumma supistuu, mutta kasvaa
kunnallisen eldkejarjestelman palkkasummaa nopeammin vuosina 2021 ja 2022. Vuo-
den 2022 jalkeen kunta-alan palkkasumma kasvaisi suhteessa TyEL-palkkasummaan
vuoteen 2035 asti ja pienenisi suhteessa TyEL:iin taman jélkeen. Vuonna 2019 Kevan
vakuutettu palkkasumma oli 29,6 prosenttia suhteessa TyEL-palkkasummaan. Laskel-
massa suhde asettuu pitkalla aikavalilla 30,6 prosenttiin.

Palkkasummien ika- ja sukupuolirakenteet

Palkkasumman ika- ja sukupuolirakenne vaikuttaa karttuvien eldkkeiden kustannuk-
siin. Laskelmassa oletettiin sektorien tyéllisten sukupuolijakojen sailyvan tulevaisuu-
dessa muuttumattomina. Naisten osuus palkkasummasta on huomattavasti suurempi
kunta-alalla, mika kasvattaa kunta-alan eldkekustannuksia suhteessa TyEL:iin naisten
pitemman elinajan seurauksena.

Talla hetkella kunta-alan palkkasumma on historiallisista syistd muodostunut ikara-
kenteeltaan TyEL:ia selvasti vanhemmasta vakuutuskannasta, mika kasvattaa palkka-
summasta karttuvan eldkemenon kustannuksia. Vanhemmalle ikarakenteelle on
useita syitd. Kuntasektorin tydvoima on keskimaarin yksityistd sektoria koulutetumpaa
ja korkeammin koulutetuilla tydurat tyypillisesti alkavat ja paattyvat myéhemmin. Li-
séksi korkeammin koulutetuilla palkat tyypillisesti kasvavat matalammin koulutettuja
nopeammin. Toisaalta kuntasektorille on palkattu 1970- ja 1980-luvuilla paljon uutta,
idltdan nuorta tydvoimaa, minka takia talla hetkelld kuntasektorilla on tissa paljon
eldkeian kynnyksella olevaa henkilost6d. Laskelmassa palkkasummien ikarakenteen
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oletettiin konvergoituvan tulevaisuudessa samanlaisiksi silta osin, kun ero ei selity
kunta-alan tydvoiman korkeammalla keskimaaraisella koulutustasolla eika sektorien
tyévoiman sukupuolierolla.

Sijoitusten tuotto

TyEL-elakelaitosten ennen yhdistamista saama sijoitustuotto olisi vaikuttanut siihen,
kuinka paljon varallisuutta Kevasta olisi siirretty TyEL-jarjestelmaan, jotta yhdistami-
nen olisi ollut kustannusneutraali. Kevan saama sijoitustuotto puolestaan olisi vaikut-
tanut siihen, kuinka paljon varallisuutta Kevalla olisi ollut kaytettavissa yhdistamiseen.

Sijoitusten tuotto yhdistamisen jalkeen olisi vaikuttanut siihen, kuinka neutralointi-
maksu olisi riittdnyt kustannusvaikutuksen neutralointiin.

Eldkevarojen reaalituotto-oletus ETK:n PTS-laskelmissa ja eldkejarjestelmien yhdista-
miseen liittyvissa laskelmissa on 2,5 prosenttia vuoden 2028 loppuun asti ja taman
jalkeen 3,5 prosenttia. Sama oletus patee kaikille eldkevaroille sektorista riippumatta.

Elinajan odote

Eri jarjestelmien vakuutettujen elinajan odotteet vaikuttavat keskeisesti yhdistamisen
kustannusvaikutuksiin. Kevan vanhuuselakelaisten rahapainotettu kuolevuus on
TyEL:n vanhuuseldkelaisia matalampaa. Kunnallisen elakejarjestelman 63-vuotiaan
vanhuuseldkeldisen elinajanodote on havaintojen perusteella kummallakin sukupuo-
lella noin 0,7 vuotta TyEL:n elinajanodotetta korkeampi. Kuolevuuseron oletettiin sai-
lyvan tulevaisuudessa. Laskelmissa on muutoin vaestdennusteen pohjana Tilastokes-
kuksen vaestdennuste (vuodelta 2019) vuoteen 2070 saakka. Taman jalkeen ennus-
tetta jatkettiin samoin oletuksien kuolevuuden kehitysta lukuun ottamatta (kuolevuu-
den alenemisvauhti puolitettu).

Neutralointilaskelmassa oletettiin TyEL-Kevan vakuutuskannalle muusta TyEL:sta
poikkeava laskentaperuste, jossa olisi huomioitu kunta-alan elakelaisten TyEL:i& kor-
keampi elinajanodote. Tdma peruste olisi koskenut vain yhdistdmishetkend muodos-
tettavia TyEL-Kevan eldkevastuita, eikd yhdistdmisen jalkeen karttuvia rahastoituja
osia. Kuolevuusperusteen tasmallinen toteutus olisi vaikuttanut Kevan elakevastuu-
seen/vastuuvelkaan ja sita kautta neutralointiin.

Tyokyvyttomyyselakealkavuus

Eri jarjestelmien vakuutettujen tyokyvyttdmyysriski vaikuttaa vakuutuskannasta synty-
vien tyokyvyttomyyseldkkeiden kustannuksiin ja sita kautta neutraloinnin tarpeeseen.
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Tyokyvyttdmyysalkavuuksissa on eroa, joka osittain johtuu muista kuin vakuutettujen
taustatekijoista. Tyokyvyttdmyysmaaritelma nayttaisi olevan yksi eroa selittava tekija.
On kuitenkin epavarmaa, kuinka paljon sektorien valiset erot olisivat konvergoituneet,
mikali jarjestelmien tyokyvyttomyysmaaritelmat ja rahoituksen sisaltamat kannusteet

olisivat yhtenaistyneet. Tydkyvyttdmyysalkavuuksissa nykyisin olevan eron ei kuiten-

kaan arvioitu sailyvan yhdistamisen jalkeen.

Asian arvioimiseksi tehtiin kaksi selvitysta: Kevan selvitys JUEL:n ja TyEL:n erilaisten
tydkyvyttdmyysmaaritelmien vaikutuksesta tyokyvyttomyyspaatoksiin ja Elaketurva-
keskuksen rekisteritietoihin perustuva selvitys sektorikohtaisesta tydkyvyttomyysalka-
vuudesta.

Kevan selvitys toteutettiin normaalin ratkaisutoiminnan ohella arvioimalla ammatillisen
maaritelman piiriin kuuluvalle elakkeen hakijalle annettavan myoénteisen paatéksen
yhteydessa, olisiko kyseessa mydnteinen vai hylkaava paatds, jos hakemusta arvioi-
taisiinkin yleisen maaritelman mukaan. Selvityksen perusteella noin 9 prosentin
joukko ammatillisen tyokyvyttomyyseldkemaaritelman piiriin kuuluvista, myonteisen
paatdksen saaneista henkildista olisi saanut kielteisen paatdksen yleisen tyokyvytto-
myysmaaritelman mukaan. 60 vuotta tayttaneiden osalta vastaava joukko oli noin 7
prosenttia. On todennakdisempaa, ettd maaritelmaeron vaikutus olisi selvityksessa
saatua yhdeksaa prosenttia pienempi kuin sitd suurempi. Koko kuntasektorin tydky-
vyttomyyshakemuksista ammatillisen maaritelman mukaisia on Kevan arvion mukaan
noin 60 prosenttia, joten koko kannan osalta selvityksen antama vaikutus olisi 5,4 pro-
senttia. Edella todettu paatelma huomioiden ammatillisen tydkyvyttdmyysmaaritelman
poistumisen vaikutus kuntasektorin tyokyvyttdomyysalkavuuteen voisi olla muutaman
prosentin alkavuutta laskeva.

Elaketurvakeskuksen selvityksessa tarkasteltiin, miten tydkyvyttdomyyselakealkavuus
eroaa kuntasektorin ja yksityisen sektorin valilla, kun otetaan huomioon myds yksilota-
son tekijoita seka tydnantajan koko. Selvityksen perusteella KuEL-jarjestelmasta siir-
rytdan osatyokyvyttdmyyseldkkeelle useammin kuin TyEL-jarjestelmasta, ja tyOpaikan
koolla on merkitysta erityisesti osatyokyvyttdmyyseldkkeelle siirtymiseen. Eroa tydky-
vyttdmyysalkavuudessa sektoreiden valille jadnee myds yhdistamisen jalkeen.

Edelld mainittujen selvitysten ja myds aiempien Eldketurvakeskuksen selvitysten pe-
rusteella paadyttiin siihen, etta neutralointilaskelmassa kuntasektorin yhdistamisen jal-
keista tyokyvyttdmyysalkavuutta alennettaisiin vuoden 1971 jalkeen syntyneiden
osalta 4 prosenttia kussakin ika-sukupuoliryhmassa. Vaikutuksen oletettiin olevan
kaikkiin tyokyvyttdmyyselakkeisiin sama.
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Muu yleinen talouskehitys

Ansiotason kasvu, tyéllisten maaran kehitys, tyottdomyys yms. molemmille sektoreille
yhteiset tekijat voisivat vaikuttaa neutralointilaskelman tuloksiin.

ETK:n PTS-laskelmassa tydllisyysaste kohoaa 74 prosenttiin vuoteen 2085 men-
nessa, mutta tydllisyysaste ei enaa kaytannéssa nouse vuoden 2065 jalkeen.

Reaalisen ansiotason kasvun arvioidaan kasvavan pitkalla aikavalilla keskimaarin 1,5
prosenttia vuodessa. Samoja oletuksia on kaytetty myds eldkejarjestelmien yhdistami-
seen liittyvissa laskelmissa.

3.4.2 Laskelmien validointi

Vakuutustieteen professori Lasse Koskinen Tampereen yliopistosta arvioi seka yhdis-
tamistyohon liittyvia laskelmia, etta laskelmissa kaytettyja oletuksia. Koskinen esitti ar-
viossaan, etta:

e Priorisoidaan yhdistdmistyon arvioinnissa kaytettavan ETK:n laskentamallin
uudet oletukset ja reunaehdot sen perusteella miten ne vaikuttavat neutrali-
sointisummaan. Taman jalkeen suoritetaan niiden asettaminen ja validointi
systemaattisella tavalla ja dokumentoidusti sopivan asiantuntijaryhman toi-
mesta.

o Selvitetddn mika on stokastisten ja yksildllisten simulointien tarve neutralisoin-
tisumman ennuste-epavarmuuden ymmartamisen kannalta. Tarvittaessa tay-
dennetdan laskelmia stokastisilla simuloinneilla.

e Tutkitaan, millainen on ennustehetken valinnan vaikutus neutralointisumman
suuruuteen ja tarvittaessa sovelletaan sopivaa tilastollista menetelmaa (kuten
bootstrap tai eksponentiaalinen tasoitus) tai asiantuntijaharkintaa ei-toivotun
herkkyyden pienentamiseksi.

Ensimmaisen suosituksen johdosta perustettiin oletustydéryhma, joka priorisoi ja vali-
doi oletukset. Taman oletustyéryhman ty6ta on kuvattu ylla raportin kohdassa 3.4.1.
Toisen suosituksen osalta arvioitiin, ettei stokastisia laskelmia neutraloinnista ja yksi-
I6pohjaisia simulointeja kannata laatia, kun otetaan huomioon aikataulurajoitteet ja
laskelmista saatava lisdhyoty suhteessa tydmaaraan. Stokastisia laskelmia voitaneen
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kuitenkin kayttaa perustelemaan herkkyystarkasteluissa kaytettyjen tuottovaihtoehto-
jen numeerisia arvoja. Kolmannen suosituksen osalta tilastollisten menetelmien sovel-
tuvuutta oli tarkoitus selvittda, mutta selvitystyo jai kesken.

Professori Koskisen arvio on loppuraportin liitteena 3.

3.4.3 Julkisen talouden vaikutukset

Yhdistamisen vaikutuksia julkiseen talouteen arvioitiin julkisen talouden alaryhmassa,
mutta ryhman tyo jai kesken. Erillisyystyéryhman loppuraporttiin julkisen talouden vai-
kutuksista tehtiin valtiovarainministeridssa laskelmat, joiden I&htdaineistona olivat El&-
keturvakeskuksen tekemat laskelmat eri tahojen elakemaksurasituksen muuttumi-
sesta. Naiden muutosten ohella julkisen talouden laskelmissa huomioitiin myds muut
valittdmat vaikutukset julkiseen talouteen. Nama julkisen talouden vaikutukset esitet-
tiin kansantalouden tilinpidon kehikossa.

3.5 Kilpailuun liittyvat asiat

Erillisyystydryhman ehdotuksen mukaan jatkotydssa tuli selvittaa TyEL-Kevan kilpailu-
asemaan liittyvien erityissddnnodksien tarpeellisuutta. Endotuksen mukaan ainakin
seuraavia asioita tuli tarkastella:

— TyEL-Kevan kuolevuusperusteen valmisteleminen ennen yhdistamista
karttuneen elakkeen osalta

— TyEL-aikaisesta toiminnasta syntyvien poikkeavia riskeja varten tarvitta-
vien erityissaannésten kartoittaminen

— Selvitetaan erilaisten tydkyvyttdmyysmaaritelmien vaikutusta Kevan ela-
kemenoon ja tarvittaessa valmistellaan erityissaannokset tydelakelaitos-
ten neutraalin kilpailuaseman turvaamiseksi

— Elakejarjestelmien yhdistamisen jalkeen kaikkien kuntasektorin tydnan-
tajien olisi jarjestettava tyontekijdiden eldketurva TyEL-jarjestelméassa.
Muutosten jalkeen tietyiltd kuntaomisteisilta yhti6iltd poistuisi mahdolli-
suus valita, minka elékejarjestelman piirissa niiden tyontekijat ovat.

Rahoitusasioita kilpailundkdkulmasta selvitettiin erillisessa alaryhmassa. Alaryhman
tyd jai selvitystyGssa kesken, eika kokonaisuutta ehditty kasittelemaan tydéryhmassa.
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Seuraavassa on kuvattu alaryhman Idhtdkohtia kilpailuun liittyvien rahoitusasioiden
selvittdmiseen.

TyEL-jarjestelmassa eldkelaitokset kilpailevat asiakkaista keskendan ja kilpailulla hae-
taan tehokkuushyotyja seka parempia sijoitustuottoja. Erillisyystyéryhman loppurapor-
tin mukaan ehdotetun muutoksen vaikutukset kilpailuun tyéelakealalla riippuvat osit-
tain siitd, perustettaisiinko uusi TyEL-Keva tyoeldkevakuutusyhtiona vai elakekas-
sana. Tyoelakevakuutusyhtiot kilpailevat kaikista TyEL:n soveltamisalan piirissa ole-
vista asiakkaista. Elédkekassat eivat yhta laajasti kilpaile tydeldkevakuutusyhtididen ja
toisten eldkekassojen kanssa, silla eldkekassojen lakisdateiset toimintapiirit ovat rajoi-
tetut.

Kilpailuvaikutusten kannalta olennaista olisi uuden eldkelaitoksen elinkelpoisuus ja Kil-
pailuneutraliteetti. Keskeisia seikkoja elinkelpoisuuden kannalta olisivat elakelaitoksen
vakavaraisuus suhteessa riskeihin ja kilpailijoihin seka tydelakevakuutusyhtidssa kil-
pailukyky asiakashyvitysten kautta. Eldkekassalla olisi vakavaraisuuden vahvistami-
seen enemman mahdollisuuksia kuin tyoelakevakuutusyhtidilla. Toisaalta elakekas-
sassa osakkaat ovat vastuussa myos eldkelaitoksen riskeista toisin kuin tydeldkeva-
kuutusyhtidn asiakastydnantajat.

Tyobelakevakuutusyhtién onnistuminen sijoitustoiminnassa ja toiminnan tehokkuus vai-
kuttavat suoraan asiakashyvityksiin. Niiden lisdksi asiakashyvityksiin vaikuttaa vaka-
varaisuuspaaoman kautta tydeldkevakuutusyhtion vakuutuskannan riskillisyys suh-
teessa muihin yhtidihin. Tyoelakemaksusta rahastoitavat osat maarataan keskimaa-
réisen rahastoidun eldkemenon perusteella. Jos tydelakevakuutusyhtién naista osista
saama maksutulo ei riitd kattamaan sen vakuutuskannan perusteella syntyvaa rahas-
toitua elakemenoa, on erotus katettava vakavaraisuuspaaomasta, mika pienentaa
asiakashyvityksia. Jos tilanne on toisinpain, yli jaavat varat kasvattavat vakavarai-
suuspaaomaa.

Yhdistamisen lahtokohtana oli, ettda TyEL-Kevan olisi ollut TyEL-vakuuttamisessa pit-
kaaikainen ja toimintakykyinen toimija. Tama tarkoittaa sita, ettd TyEL-Kevalle ei olisi
saanut tulla merkittavaa kilpailuetua tai -haittaa.

TyEL:n nykyisen rahoitusrakenteen periaatteisiin ei olisi tehty olennaisia pysyvia muu-
toksia, koska kyseessa olisi ollut tydeldkelakien yhdistamiseen liittyva poikkeukselli-
nen jarjestely. Tama olisi merkinnyt mm. paaosin yhtenaisten maksu- ja vastuuperus-
teiden sailyttdmista. Eldkejarjestelman toimeenpanoa hankaloittavia erityissdanndksia
olisi asetettu vain, jos tasapuolista kilpailuasetelmaa ei muuten olisi voitu mahdollis-
taa.
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Vakavaraisuus ja asiakashyvitykset vaikuttavat tydeldkeyhtion elinkelpoisuuteen ja kil-
pailuasemaan. Naihin vaikuttavat ty6eldkeyhtion riskilikkeen tulos, vastuuvelan kehi-
tys seka hoitokustannustulos. Taten naité on tarkasteltava osana kokonaisuutta, jossa
monopolina toiminut laitos muuttuu TyEL-toimijoiden uudeksi kilpailijaksi.

Hyvin perusteltu lahtdkohta olisi ollut, etta historiasta ei olisi saanut olla TyEL-Kevalle
hyotya eikd haittaa.

Tasta periaatteesta olisi seurannut kolme seikkaa:

1. Yhdistamisen jalkeen TyEL-Kevan tulokseen ei enaa tulisi olla odotetta-
vissa voittoja eika tappioita yhdistamista edeltavalta ajalta.

2. Koska eldkeyhtididen paaasiallinen kilpailukeino ovat asiakashyvitykset,
TyEL-Kevan asiakashyvityspotentiaali ei olisi saanut alkutilanteessa
merkittavasti poiketa suuntaan tai toiseen muista yhtidista.

3. Yhdistamista edeltavalta ajalta peraisin olevien vakuutuskannan raken-
teesta johtuvien etujen ja haittojen vaikutukset olisi tullut yhdistamisen
jalkeenkin syntyvan vastuun osalta vaimentaa, kunnes ne kannan muut-
tumisen tai muiden seikkojen vuoksi eivat enaa olisi olleet oleellisia. Etu-
jen ja haittojen vaimennus olisi tullut olla symmetrinen molempiin suun-
tiin.

Kohdasta 1. olisi seurannut, ettd TyEL-Kevan ennen yhdistamista syntyneet vastuut
olisi rahoitettava KuEL/JuEL-maksuilla ja ettd KuEL/JuEL-ajalta peraisin olevat varat
ja vastuut on arvioitava realistisella pohjalla eli niihin ei saisi siséltya muista yhtidista
merkittavasti poikkeavia yli- tai alivarauksia.

Tyodelakeyhtion vakavaraisuus vaikuttaa asiakashyvitysten tasoon. Mita korkeampi
tydeldkeyhtidon vakavaraisuuspadoma on, sitd suuremmat ovat asiakashyvitykset. Jos
aloittavan TyEL-Kevan vakavaraisuuspaaoma olisi asetettu toimijoista parhaimmaksi,
TyEL-Keva olisi saanut kilpailuedun. Painvastaisessa tilanteessa seurauksena olisi ol-
lut kilpailuhaitta. Edelleen, muista laitoksista heikoin (tai rahastosiirrolla aloittanut ela-
kesaatio) voi ainakin jossakin maarin perustella, etta uusi toimija ei saisi olla sita pa-
remmassa asemassa. Nykyisin vakuutuskannan siirroissa kaytettava siirtyva vakava-
raisuuspaaoma esimerkiksi perustuu keskiarvoajatteluun, joten siinakaan ei ole otettu
vertailukohdaksi vakavaraisuudeltaan heikointa laitosta. Vakavaraisuus vaikuttaa
my0s tuottovaatimukseen. Vaikka suurimpien toimijoiden painoa on rajoitettu tuotto-
vaatimuksen laskennassa, voi ison toimijan merkittdvan hyva tai huono vakavaraisuus
vaikuttaa tuottovaatimuksen maaraan ja siten myés muiden toimijoiden vakavaraisuu-
teen vastakkaiseen suuntaan.
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Kohdan 2. osalta TyEL-Kevan alkuhetken vakavaraisuuspadomaksi olisi maaritelty
yhdistymista edeltadvan vuoden lopun tydeldkevakuutusyhtididen vakavaraisuusastei-
den mediaania vastaava maara. Tama linjattiin jo erillisyystydryhman tyéssa ja vas-
taavasti meneteltiin, kun edellisen kerran elakejarjestelmia yhdistettaessa lakiin pe-
rustuen aloitti TYEL:n mukaisen toimintansa tydelakevakuutusyhtié Etera. Erillisyys-
tyéryhman tydssa todettiin, etta jos jatkovalmistelussa paadyttaisiin siihen, ettéd TyEL-
Keva on eldkekassa, alkuhetken vakavaraisuuspaaomaksi maariteltaisiin tdydennys-
kertoimen laskennassa kaytettavaa elakelaitosten keskimaaraistd vakavaraisuutta
vastaava maara. Lisaksi nykyisin asiakashyvityksiin vaikuttaa hoitokustannustulos.
TyEL-Kevan hoitokustannustuloksen taso olisi ollut vaikeasti arvioitavissa. TyEL-Ke-
van toiminta olisi eronnut merkittavasti nykyisen Kevan toiminnasta, jolloin ei olisi pys-
tytty luotettavasti arvioimaan TyEL-Kevan liikekuluja.

Kohdan 3. perusteella TyEL-Kevan vakuutuskannan rakenteesta mahdollisesti johtuva
merkittava ero riskiliikkeiden tuloksessa olisi tullut hoitaa erityissaannaoin. Erillisyystyo-
ryhman tydssa linjattiin, ettd TyEL-Kevaan siirtyvien henkildiden TyEL:std poikkeavan,
korkeamman elinian vuoksi ennen yhdistymista karttuneista elakkeista syntyva van-
huuselakevastuu laskettaisiin omalla kuolevuusperusteella, jossa pidempi elinajan en-
nuste on otettu huomioon.

Muilta osin kilpailuasemaan liittyvien erityissdanndksien tarpeellisuuden arviointi jai
tyéryhman selvitystydssa kesken.
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4  Juridisia selvittelyja

4.1 Uuden tyoelakelaitoksen elakelaitosmuoto

Erillisyysraportin ehdotuksen mukaan uuden tydeldkelaitoksen muodon valinta tulee
tehda valmistelun alkuvaiheessa:

"Perustettava TyEL-Keva voisi olla tybeldkevakuutusyhtié tai elédkekassa. Lahtékohtai-
sesti suurin osa tarkastelusta patee molempiin eldkelaitosmuotoihin ja mahdolliset
erot on pyritty toteamaan erikseen. Jos perustettava elékelaitos on elédkekassa, jatko-
valmistelussa tulee vield arvioida, aiheutuuko kassamuodon valinnasta sellaisia eri-
tyispiirteitd, mité tédssé tyossé ei ole otettu huomioon. Laitosmuodon valinta tulee olla
tiedossa lainvalmistelua tehtdessé ja tésté syysta laitosmuodon valinta tulee tehdé jat-
kovalmistelun alkuvaiheessa.”

Yhdistamistydryhman valmistelussa selvitettiin vaihtoehtoja uuden elékelaitoksen juri-
diseksi muodoksi. Selvittelyn perusteella tydryhma katsoi, ettd uuden perustettavan
TyEL-laitoksen laitosmuoto olisi ollut tydeldkevakuutusyhtid.

4.1.1 Elakekassan ja tyoelakevakuutusyhtion eroja

Valmistelussa tarkasteltiin eldkekassan ja tydeldkevakuutusyhtion eroavaisuuksia.
Yhtena keskeisena erona nahtiin, ettd elakekassan toiminta tapahtuu aina rajatussa
toimintapiirissa, kun taas tydelakevakuutusyhtion asiakkaina voivat olla kaikki TyEL:n
piiriin kuuluvat tydnantajat. Mainitun toimintapiirin sdantelyn tarkoituksena on erottaa
muun muassa elakekassatoiminta markkinoilla toimivista tydeldkevakuutusyhtidista.
Elakekassatoiminta on lisaksi aina sidoksissa siinad osakkaana oleviin tydnantajiin si-
ten, etta vain elakekassan osakkaana oleva tyénantaja voi vakuuttaa kassassa tyon-
tekijansa. Eldkekassan toimintapiirin voivat muodostaa tydnantajat, jos toiminnan har-
joittaminen tdman ryhman keskuudessa on perusteltua tydnantajien konsernisuhteen
tai taloudellisen tai toiminnallisen yhteyden, toimialan samankaltaisuuden taikka muun
seikan vuoksi. Tallainen samankaltaisuus voisi olla esimerkiksi se, etta tydnantajat
ovat kuntia.

Eldkekassan ja tydelakevakuutusyhtion erona on myds vakuutusliikkeen harjoittami-

nen. Vakuutuskassalakia sovelletaan muun muassa vakuutuslaitokseen, joka vakuu-
tustoimintaa liikkemaisesti harjoittamatta myontaa toimintapiirissaan elakkeita. Ei-liike-
maisyydella tarkoitetaan sita, ettd toiminta ei saa olla vakuutusliikkeen harjoittamista,

45



SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERION RAPORTTEJA JA MUISTIOITA 2022:6

jossa keskeistd on muun muassa uusien asiakkaiden hankinta ja uusien vakuutustuot-
teiden markkinoille tuominen. Kiellon tarkoituksena on tehda ero elakekassan harjoit-
taman sosiaalisen henkildvakuutustoiminnan ja vakuutusyhtiéiden harjoittaman liike-
toiminnan valilld. Vakuutusliikkeelle ominainen asiakashankinta ei ole siten mahdol-
lista. Eldkekassa ei voi kilpailla markkinaosuuksista ty6eldkevakuutusmarkkinoilla tyo-
elakevakuutusyhtididen kanssa. Sen sijaan sijoitustuottojen tavoittelu ja kustannuste-
hokkuus ovat osa seka tydelakevakuutusyhtididen etta elakekassojen toimintaa.

Erona nahtiin myos, etta eldkekassa perustetaan hoitamaan sen osakkaina olevien
tydnantajien vakuutustarpeita, eika eldkekassa markkinoi etuuksiaan tai kilpaile elake-
kassan osakkaiden tydntekijoiden vakuuttamisesta muiden eldkekassojen tai tydela-
kevakuutusyhtididen kanssa. Eldkekassalle ei tdman vuoksi synny kustannuksia
myynnista, markkinoinnista tai jakelusta. Sen sijaan ty6elakevakuutusyhtion asiakas-
potentiaalina ovat kaikki TyEL-vakuutuksen piirissa olevat tydnantajat. Kilpailu asiak-
kaista muiden yhtididen kanssa aiheuttaa siten myyntiin ja markkinointiin liittyvia kus-
tannuksia, joita eldkekassalle ei synny. Toisaalta laajempi asiakaspotentiaali antaa
yhtidlle myés mahdollisuuden kasvaa.

Tybnantajan asema eldkekassassa ja tydelakevakuutusyhtiéssad on myoés hyvin erilai-
nen. Tybdeldkevakuutusyhtidssa tydnantaja toimii vakuutuksenottajana. Kun tyénan-
taja ottaa vakuutuksen tybeldkevakuutusyhtidsta, vastuu tydntekijéiden tulevista elak-
keista siirtyy tydelakevakuutusyhtion kannettavaksi. Tyoelakevakuutusyhtio perii tyon-
antajalta vakuutusmaksua siita, ettd ottaa ndma riskit kannettavakseen. Elaketurvan
jarjestamiseen liittyva riski siirtyy siten kokonaan tydeldkevakuutusyhtidlle.

Elakekassassa riskit eivat samalla tavalla siirry pois tydnantajalta. Elakekassa vastaa
elaketurvan hoitamisesta, minka vastineeksi se perii vakuutusmaksua. Elakekassan
osakkaalla on vakuutusmaksun lisdksi lisdmaksuvelvollisuus, jonka nojalla kassan
osakkaat voivat tarvittaessa joutua suorittamaan lisamaksua kassalle. Toisaalta, jos
kassalla menee hyvin, maksua voidaan myds pienentaa.

Eldkekassassa tydnantaja on kassan osakas, jolla on mahdollisuus vaikuttaa kassan
toimintaan ja saada siitd mahdollisesti hyotya eléketurvavelvoitteen edullisempana
hoitamisena. Tydnantajan vakuutusmaksujen alentaminen on sallittua tietyn laissa
saadetyn vakavaraisuusaseman ylittyessa. Keskimaaraista alemmat riskit omaava va-
kuutuskanta, onnistunut sijoitustoiminta ja kevyt organisaatio saattavat johtaa alem-
piin vakuutusmaksuihin eldkekassalle kuin mita tydnantaja tydeldkevakuutusyhtion
asiakkaana suorittaisi tyoelakevakuutusmaksuina. Jos eldkekassa on riittavan vaka-
varainen, kassan osakkaina olevat tydnantajat voivat sdadelld vakuutusmaksutasoa
esimerkiksi sopeutuakseen taantumaan tai rahoittaakseen investointeja. Tyonantaja
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voi myos vaikuttaa kassan omaisuuden sijoittamiseen ja tata kautta sijoituksista saa-
taviin tuottoihin. Laki asettaa kuitenkin samanlaiset rajat riskinotolle niin eldkekasso-
jen kuin tydeldkevakuutusyhtididenkin sijoitustoiminnassa.

Tyoelakevakuutusyhtidéssa yksittaisella tydnantajalla ei ole juurikaan mahdollisuutta
vaikuttaa maksutasoon, sijoitustoimintaan tai muutoinkaan yhtién toimintaan. Omaan
maksuun voi vaikuttaa vain tyokyvyttdmyysriskid mittaavan maksuluokan ja yhtidvalin-
nan kautta. Tyoelakevakuutusyhtiot antavat asiakkailleen maksunalennuksia, jotka
riippuvat yhtion sijoitus- ja vakuutustoiminnan ylijadméasta seka liiketoiminnan tehok-
kuudesta.

Rajoitetusta toimintapiirista johtuen eldkekassan toimintaan liittyy jdsenkadon riski.
Tyo6nantajan suurin intressi pysya eldkekassan osakkaana on ennen kaikkea tyoela-
kevakuutusyhtititd matalampi maksutaso. Jos maksutaso ei pysy riittdvan alhaisena,
tydnantajat voivat pitaa tarkoituksenmukaisena siirtya tyoelakevakuutusyhtion asiak-
kaaksi. Jos elakekassassa sijoitusriskit tai vakuutusriskit toteutuvat oletettua suurem-
pina, joudutaan maksuja nostamaan. Jos maksun kohotessa useat osakkaat vaihtavat
tydeldkevakuutusyhtididen asiakkaiksi, jaa jaljelle jaéneiden osakkaiden vastuulle ta-
loudellisista velvoitteista huolehtiminen. Kun eldkekassan toimintapiiri on rajoitettu,
osakaskatoa ei ole mahdollista korvata hankkimalla uusia osakkaita kassan toiminta-
piirin ulkopuolelta. Ei-likemaisyyden vuoksi eldkekassa ei voi mydskaan tydeldkeyhti-
Gille ominaisen aktiivisen markkinoinnin ja myynnin kautta hankkia uusia asiakkaita
toimintapiirin sisalla.

Eldkekassan osakas voi erota kassasta ja jattda kassaan sen vastuuvelan, joka on
syntynyt eronneen osakkaan velvoitteista tydnantajana taman ollessa kassan osak-
kaana. Eldkekassan jaljelld olevat osakkaat vastaavat siita, ettad kassalla on lain edel-
lyttdma maara vastuuvelkaa vastaavia varoja myds eronneen osakkaan kassaan jat-
taman vastuun osalta. Jos kassassa ei ole riittdvasti varoja, elakekassan jaljella ole-
ville osakkaille syntyy lisdmaksuvelvollisuus, jonka enimmaismaara on vakuutuskas-
salaissa rajoitettu. Eldkekassassa maksu voi olla vahvistettu sen suuruiseksi, etta se
maaraytyy vasta tilivuoden lopussa samalla tavalla kuin elakes&atidssa eli sen suu-
ruiseksi, ettd kulut saadaan katettua. Tdma voi olla haastavaa, jos ennakkomaksut on
asetettu lilan alhaiseksi (esim. jos sijoitustoiminnan tulos on odotettua heikompi).

Elakekassan hallinto poikkeaa tydelakevakuutusyhtion hallinnosta. Elakekassalla tu-
lee olla hallitus ja toimitusjohtaja. Elakekassan kassankokouksessa vakuutetut ja
osakkaat kayttavat paatdsvaltaa. Elakekassan kassankokouksessa jokaisella vakuu-
tetulla on yksi aani. Osakkaalla tai jos osakkaita on useampia, yhteisesti ei saa olla
suurempaa aanimaaraa kuin kokouksessa edustettuina olevilla vakuutetuilla on yh-
teensa. Eldkekassan hallituksen valitsee kassankokous. Kassan sdanndissa voidaan
maarata, ettd osakkailla on oikeus valita enintdan puolet hallituksen jasenista.
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Tyobelakevakuutusyhtidlla tulee olla hallintoneuvosto, hallitus ja toimitusjohtaja. Tyo-
eldkevakuutusyhtion yhtibkokouksessa paatosvaltaa kayttavat yhtion osakkaat. Tyo-
eldkevakuutusyhtion hallintoneuvoston valitsee yhtiokokous. Hallintoneuvostossa on
oltava vakuutuksenottajien ja vakuutettujen edustajia, jotka valitaan keskeisten tyon-
antajia ja palkansaajia edustavien keskusjarjestdjen ehdottamista henkildista. Hallin-
toneuvosto valitsee hallituksen jasenet seka valvoo hallituksen ja toimitusjohtajan vas-
tuulla olevaa yhtion hallintoa.

Edella esitetyista syista tydryhma katsoi elakekassan toimintamallin soveltuvan TyEL-
Kevaa huomattavasti pienimuotoisempaan toimintaan. Laitosmuotojen vertailun tulok-
sena elakejarjestelmien yhdistamista selvittava tyéryhma piti tarkoituksenmukaisem-
pana ratkaisua, jossa uusi perustettava tydelakelaitos olisi ollut tydeldkevakuutusyh-
tio.

4.1.2 TyEL-Kevan perustaminen ja esiyhtio

Erillisyysraportin ehdotuksen mukaan jatkotydssa tuli valmistella TyEL-Kevan perusta-
miseen liittyvia asioita:

"Kevasta siirrettéisiin TyEL-tasoa vastaava vastuuvelka ja sen kattamiseen tarvittavat
varat seké tarvittavaa vakavaraisuuspddomaa vastaava méaéaré varoja uuteen perus-
tettavaan TyEL-Kevaan. Uusi TyEL-Keva perustettaisiin tybelédkevakuutusyhtibistd an-
netun lain mukaisesti ennen yhdistymisté, jotta sen olisi mahdollista toimia yhdistymis-
hetkesté alkaen. Jéljelle jéavét eldkeoikeudet jaisivét julkisoikeudellisena toimijana
toimivaan Julkis-Kevaan. TyEL-Kevan perustamiseen liittyvét yksityiskohdat tarkentui-
sivat jatkovalmistelun yhteydessé. ”

Tyoryhma valmisteli ehdotusta laiksi kunnallisen elakejarjestelman ja yksityisten alo-
jen tydntekijdiden tydelakejarjestelman yhdistdmisesta, jonka perusteella kunnallinen
elakejarjestelma olisi yhdistetty yksityisten alojen tydntekijoiden TyEL-jarjestelmaan.
Samassa yhteydessa olisi perustettu erillislain nojalla yksi uusi TyEL-laitos, johon olisi
siirtynyt kunta-alan TyEL-tasoiset eldkeoikeudet, rahastoidut eldkkeet ja niitd vastaa-
vat eldkevastuut ja vakavaraisuuspddoma. Yhdistamisvaiheessa Kevan jasenyhteisot
olisivat siirtyneet uuden TyEL-laitoksen vakuutuksenottajiksi suoraan lain nojalla.

Tybéryhma selvitti tydssdan uuden TyEL-Kevan perustamiseen liittyvia yksityiskohtia.
Tyoéryhman nakemyksen mukaan TyEL-Kevan perustaminen olisi tapahtunut vaiheit-
tain. Noin kolme vuotta ennen yhdistamishetkea olisi perustettu ns. esiyhtid, joka ela-
kejarjestelmien yhdistamishetkella olisi muuttunut tyéelakevakuutusyhtioksi (TyEL-
Keva). Tyoryhma valmisteli lakiluonnoksen, johon sisaltyi sdanndkset muun muassa
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esiyhtidn perustamisesta, sen toiminnasta, tehtavista ja sen muuttumisesta keski-
naiseksi tyoelakevakuutusyhtioksi.

41.2.1  Esiyhtion juridisen muodon valinta

Esiyhtion yhtiomuodon osalta tydoryhma selvitti valmistelun alkuvaiheessa, olisiko esi-
yhtio ollut osakeyhti6 vaiko tydelakevakuutusyhti. Selvityksen pohjalta tydryhma kat-
soi, ettd esiyhtién yhtidmuodon osalta olisi perusteltua, etta esiyhtid olisi osakeyhtid,
koska tytelakevakuutusyhtidistd annettu laki (354/1997; TVYL) ei keskeisilta osiltaan
olisi soveltunut esiyhtién toimintaan ja esiyhtio oli voitava perustaa ilman vakuutus-
kantaa. Tyoryhman nakemyksen mukaan yhdistamislaissa olisi tullut sdataa lukuisia
merkittévia poikkeuksia tydelakevakuutusyhtidistd annettuun lakiin esiyhtion tehtavien
ja toimiluvan osalta, mikali esiyhtio olisi perustettu suoraan tyéelakevakuutusyhtiona.
Selvittelyn perustella hallintoa koskevat saanndkset olisivat soveltuneet tyteldkeva-
kuutusyhtid-muotoiseen esiyhtiédn, mutta muut TVYL:n sddnndkset olisivat olleet joko
vaikeasti sovellettavissa, liilan raskaita tai kaytanndssa tarpeettomia. Osakeyhtion to-
dettiin my6s olevan nopeammin perustettavissa, eli osakeyhtidna esiyhtid olisi voinut
nopeammin aloittaa valmistautumisen eldkejarjestelmien yhdistamiseen.

Merkittavat poikkeukset, joista olisi tullut sdataa erikseen, olisivat koskeneet muun
muassa tydeldkevakuutusyhtidn toiminnan harjoittamista. TVYL:n soveltamisalaa kos-
kevan pykalan mukaan lakia sovelletaan suomalaiseen keskindiseen vakuutusyhtiéon
ja vakuutusosakeyhtioon, jonka toiminta kasittda TyEL:ssa tai TyEL:ssa ja YEL:ssa
tarkoitetun lakisdateisen eldkevakuutusliikkeen harjoittamisen. Lisaksi TVYL:n toimin-
nan tarkoitusta saantelevassa pykalassa todetaan, etta tydeldkevakuutusyhtion tehta-
vana on harjoittaa sosiaaliturvaan kuuluvaa lakisdateista eldkevakuutusliikettd hoita-
malla TyEL:n ja YEL:n mukaisen lakisaateisen elaketurvan toimeenpanoa ja yhtidlle
tata varten kertyvia varoja vakuutusten kasittamat edut turvaavalla tavalla.

Esiyhtion tarkoituksena ei kuitenkaan olisi ollut TYEL:ssa tai YEL:ssa tarkoitetun ela-
kevakuutusliikkeen harjoittaminen eika sen yhtidlle tata varten kertyvien varojen hoita-
minen, joten sen toiminta olisi ollut tyéelakevakuutusyhtidlain soveltamisalan ja tyo-
eldkevakuutusyhtion toiminnan tarkoituksen vastainen. Esiyhtiolla ei myoskaan olisi
ollut tyéelakevakuutusyhtiolta edellytettavaa vastuuvelkaa tai vakavaraisuuspaaomaa.

TVYL:n mukaan tydeldkevakuutusyhtidlla on oltava myos TyEL:n tai TyEL:n ja YEL:n
mukaisen toiminnan harjoittamista varten valtioneuvoston antama toimilupa. Koska
esiyhtid ei olisi harjoittanut TyEL:n tai TyEL:n ja YEL:n mukaista toimintaa useampaan
vuoteen, se ei olisi voinut saada mydskaan valtioneuvoston toimilupaa tydeldkevakuu-
tustoiminnan harjoittamiseen.
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Tyobelakevakuutusyhtiodn sovelletaan myos VYL:n sdanndksia silté osin, kuin niiden
soveltamista ei ole erikseen rajattu pois. VYL:n yhtion rekisterdimista koskeva saan-
nds koskee myods tydeldkevakuutusyhtiditd. Sddnndksen mukaan vakuutusyhtié on il-
moitettava kaupparekisteriin kolmen kuukauden kuluttua toimiluvan myéntamisesta,
tai yhtién perustaminen raukeaa. Kaupparekisteri-ilmoitukseen on liitettdvd mm. ilmoi-
tus siita, etta toimilupa on saatu. Koska esiyhtio ei olisi voinut saada ylla esitetyista
syista toimilupaa, ei yhtidn merkitseminen kaupparekisteriinkaan tydeldkevakuutusyh-
tidna olisi onnistunut.

41.2.2 Esiyhtio ja sen perustaminen

Yhdistamislaissa Kevalle olisi sdadetty uudeksi tehtavaksi perustaa yksityisoikeudelli-
nen osakeyhtid, jota olisi kutsuttu nimella esiyhti6. Esiyhtio olisi ollut osakeyhtidlain 1
luvun 1 §:ssa tarkoitettu yksityinen osakeyhtio ja Keva olisi merkinnyt lain mukaan
kaikki sen osakkeet. Keva olisi ollut esiyhtién ainoa omistaja, eika se olisi voinut tar-
jota yleisoélle esiyhtion osakkeita.

Esiyhtidvaihe olisi kestanyt kolme vuotta. Esiyhtiolla olisi ollut siten noin kolme vuotta
aikaa valmistautua tydeldkevakuutusyhtidksi muuttumiseen ja eldkejarjestelmien yh-
distdmiseen. Tana aikana esiyhtioon ei olisi voitu soveltaa tydelakevakuutusyhtidista
annetun lain kannalta merkityksellisimpia sdanndksia kuten esimerkiksi soveltamis-
alaa, toiminnan tarkoitusta ja toimilupaa koskevia saannoksia. Esiyhtion yhtiomuodon
muutos tybdelakevakuutusyhtidksi olisi tapahtunut lakisaateisesti.

41.2.3 Esiyhtion toiminta ja rahoitus

Esiyhtion toiminnan tarkoituksena olisi ollut valmistautua vastaanottamaan kunnalli-
sesta eldkejarjestelmasta siirtyva vakuutuskanta ja valmistautua keskindisena ty6ela-
kevakuutusyhtiona toimimiseen elakejarjestelmien yhdistyessa. Esiyhtion tehtavana
olisi ollut vakuuttamista koskevien jarjestelmien rakentaminen ja kehittdminen, toimi-
van IT-kokonaisuuden varmistaminen ja muiden kaytannon jarjestelyjen toteuttaminen
(mm. TyEL-Kevan toimitilat). Liséksi esiyhtion toiminnan aikana olisi tehty kannansiir-
toon liittyvat valmistelut, seka tarvittavat esiyhtion hallintosdanndkset. Esiyhtion toi-
minnan loppupuolella esiyhtidssa olisi mm. valmisteltu luonnokset TyEL-Kevan lasku-
perusteiksi toimilupahakemusta varten, seka sijoitussuunnitelma ja TVYL:n mukaiset
hallintosdanndkset (mm. TyEL-Kevaa varten sisdinen tarkastus, omistajaohjauksen
periaatteet, palkitsemisjarjestelmaa koskevat linjaukset ja riski- ja vakavaraisuusar-
vio).
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Esiyhti6 olisi muuttunut keskinaiseksi tydeldkevakuutusyhtidksi kolmen vuoden siirty-
maajan jalkeen yhdistdmislaissa saadetylla tavalla. Finanssivalvonnan tehtavana olisi
ollut esiyhtién toimintasuunnitelman toteutumisen valvominen.

Osakeyhtidlain 1 luvun 5 §:n mukaan osakeyhtién toiminnan tarkoituksena on tuottaa
voittoa osakkeenomistajille, jollei yhtidjarjestyksessa maarata toisin. Koska esiyhtion
toiminnan tarkoitus olisi poikennut osakeyhtidlain paasaannosta, olisi esiyhtion toimin-
nan tarkoituksesta tullut olla maarays esiyhtion yhtidjarjestyksessa. Esiyhtion toimin-
nan tarkoitus olisi tullut ottaa huomioon kaikessa esiyhtion toiminnassa. Esiyhti6 ei si-
ten olisi harjoittanut TyEL:ssa tai YEL:ssa tarkoitettua eldkevakuutusliikettd eika se
olisi hoitanut yhtidlle tata varten kertyvia varoja. Esiyhtiolla ei myoéskaan olisi ollut va-
kuutuksenottajia eiké vakuutettuja.

Keva, joka olisi ollut esiyhtién ainoa omistaja, olisi vastannut esiyhtién toiminnan ai-
kaisesta rahoituksesta. Kaytanndssa, koska esiyhtioon ei olisi maksettu sen toiminnan
aikana esimerkiksi vakuutusmaksuja, olisi esiyhtion toiminta ollut kdytdnnossa koko
sen olemassaoloajan tappiollista. Esiyhtion osakepaaoma olisi muuttunut tyoelakeyh-
tion pohjarahastoksi yhdistdmishetkella.

Tybéryhmassa selvitettiin myds yhdistamiseen liittyvia mahdollisia veroseuraamuksia ja
mahdollisuutta niiden neutralointiin (mm. varainsiirtovero, arvonlisdvero) valtiovarain-
ministeridn vero-osaston kanssa. Tydryhman tyon paattyessa ennenaikaisesti, vero-
selvitysta koskeva tyo jai kesken. Lisaksi tyd-ja elinkeinoministerion kanssa tehtiin sel-
vitysty6ta littyen mahdollisiin valtiontukisaantelykysymyeksiin.

41.24  Esiyhtion johto, hallinto ja paatoksenteko

Tyoéryhman nakemyksen mukaan esiyhtion johto ja hallinto olisi ollut osittain osakeyh-
tidlain ja osittain TVYL:n sddnndksien mukainen. Keva olisi esiyhtion ainoana osak-
keenomistajana kayttanyt esiyhtidssa paatdsvaltaa. Tama olisi soveltuvin osain vas-
tannut mita osakeyhtiolain 5 luvun 1 §:ssa on saadetty. Koska Keva olisi ollut esiyh-
tiobn ainoa omistaja, olisi esiyhtion yhtidkokouksessa &anivaltaa kayttanyt kaytannossa
vain Kevan valtuuttama edustaja. Kevan antaman hallintosdannén mukaan Kevassa
yhtidkokousedustajasta ja edustajalle annettavista toimiohjeista paattaa Kevan halli-
tus. Silta varalta, ettd Kevan hallintosaantéa olisi esiyhtion olemassaolon aikana muu-
tettu, oli tarkoitus ottaa yhdistamislakiin myos sdannds, jonka mukaan esiyhtion yhtio-
kokouksessa kasiteltavat asiat olisi kuitenkin aina tullut valmistella Kevan hallituk-
sessa.
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Esiyhtidn johto olisi koostunut hallituksesta, toimitusjohtajasta ja hallintoneuvostosta.
Esiyhtidon ensimmaisena toimintavuonna johtoon olisi kuulunut vain hallitus ja toimitus-
johtaja, mutta ei hallintoneuvostoa. Tana aikana hallituksen olisi valinnut yhtikokous
Kevan valtuutettujen ehdottamista henkiloista. Koska tydelakevakuutusyhtiolla on ol-
tava hallitus, hallintoneuvosto ja toimitusjohtaja, olisi noin kaksi vuotta ennen eldkejar-
jestelmien yhdistamista esiyhtidlle valittu tydeldkevakuutusyhtiéta vastaava johto. Eli
ensimmaisen toimintavuoden jalkeen esiyhtidon olisi valittu TVYL:n edellytykset tayt-
tava hallintoneuvosto. Hallintoneuvoston tehtédvana olisi ollut valita esiyhtiédn TVYL:n
edellytykset tayttava hallitus. Esiyhtion toimitusjohtaja, hallintoneuvosto ja hallitus oli-
vat jatkaneet uuden tydeldkevakuutusyhtion johtona yhdistamishetken jalkeenkin,
kunnes uusi johto olisi TVYL:n mukaan nimetty. Esiyhtiéon olisi valittu sen toiminnan
aikana myds vastuullinen vakuutusmatemaatikko. Yhdistamislakiin valmisteltiin lisaksi
muun muassa johdon ja vakuutusmatemaatikon tehtaviin, valintaan, kokoonpanoon ja
kelpoisuusedellytyksiin liittyvat sdannokset.

4125 Siirtymaaika elakejarjestelmien yhdistamisen jalkeen

Erillistydryhman raportin ehdotuksiin on kirjattu seuraavasti siirtymaajasta:

"Tybryhmé toteaa, ettd yhdistyminen edellyttdé laajaa lainvalmistelua seké tarvittavan
ajan varaamista uuden eldkelaitoksen perustamiseen seké siirtyméaikaa, jonka ai-
kana TyEL-Kevan toiminta sopeutetaan TyEL-jérjestelméan vaatimuksiin. Siirtymé&ajan
aikana TyEL-Keva toimisi erillislain nojalla, eiké se osallistuisi tuona aikana TyEL-lai-
tosten véliseen kilpailuun. Siirtymd&ajan jélkeen kilpailu eldkelaitosten kesken avautuisi
Ja kaikilla tyénantajilla olisi samanlaiset mahdollisuudet jérjestaa tybeldketurva tybela-
kevakuutusyhtibissé, eldkekassassa tai -séétiéssa. Siirtymdajan jalkeen myds kan-
nansiirrot olisivat mahdollisia, koska yhdistymisen yhteydessé siirrettévé vakuutus-
kanta muutettaisiin myds historian osalta vakuutusteknisesti TyEL- kantaa vastaa-
vaksi vakuutuskannaksi.”

Tyoéryhmassa on selvitetty elakejarjestelmien yhdistamiseen liittyvaa mahdollista siir-
tymaaikaa eli heti yhdistamisen jalkeistd ajanjaksoa, jonka aikana TyEL-Keva ei olisi
ollut viela TyEL-eldkelaitosten valisen kilpailun piirissa. Kevan lakisaateisesta ja rajoi-
tetusta toimialasta johtuu, ettei Keva varsinaisesti kilpaile nykyisin asiakkaista min-
kaan muun elakelaitoksen kanssa. Siirtymaajan aikana TyEL-Kevan toimintaa olisi
tarvittaessa voitu sopeuttaa TyEL-jarjestelman vaatimuksiin.

Yhdistamisen yhteydessa kuntatyonantajat olisivat tulleet elakejarjestelmien yhdista-
mishetkelld uuden tydeldkevakuutusyhtion vakuutuksenottajiksi suoraan erillislain no-
jalla. Siirtymaajalla kuntatydnantajalla ei olisi ollut oikeutta vaihtaa tyontekijéidensa
elakevakuutusta toiseen eladkelaitokseen. Siirtymaajan paatyttya kilpailu elakelaitosten
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kesken olisi avautunut ja kuntatydnantajilla olisi ollut mahdollisuus valita tydelaketur-
van jarjestamisen tapa valitsemassaan tyoelakevakuutusyhtiossa tai elakesaatiossa
tai eldkekassassa siten kuin tyontekijan elékelaissa sdadetaan. Siirtymaajan paattymi-
sen jalkeen uusi tyoeldkevakuutusyhti6 olisi voinut alkaa vakuuttaa myds yksityisten
alojen tyontekijoita.

Siirtymaaikaa koskevassa valmistelussa otettiin huomioon myo6s vakuutusten siirtdmi-
selle lainsaadannosta tulevat rajoitteet, jotka vaikuttavat kaytanndssa tydnantajan oi-
keuteen ja ajankohtaan siirtda tyontekijdiden vakuuttaminen eldkelaitoksesta toiseen.
Tybnantaja voi siirtda lain mukaan TyEL- ja YEL-vakuutuksia tydeldkelaitoksesta toi-
seen 4 ajankohtana vuodessa ja vakuutuksen tulee olla voimassa yhdessa yhtiéssa
vahintdan vuoden. Voimassa olevan vakuutuksen irtisanomisaika on aina 3 kalenteri-
kuukautta.

41.26 Kevan jasenyhteisot, joilla on ns. valinnanvapaus

Kevasta annetun lain 3 §:n 2 momentin mukaisesti tietyilld kuntaenemmistdisilla tyon-
antajatahoilla on oikeus liittyd valintansa mukaan Kevan jasenyhteisdiksi, mikali tayt-
tdvat momentissa sdadetyt edellytykset. Kdytdnndssa nailla tydnantajilla on nykyaan
oikeus valita vakuuttavatko tyontekijdidensa tydskentelyn JuEL:n vaiko TyEL:n mu-
kaan.

Valmistelussa tarkoituksena oli, etta tallaisen ns. valinnanvapauden piiriin kuuluneen
tydnantajan, joka olisi ennen yhdistamishetkea ollut vakuutettuna JuEL:ssa, vakuutta-
minen olisi siirtynyt yhdistamishetkelld suoraan lain perusteella TyEL- Kevaan ja
TyEL:n soveltamisalaan. Yhdistdmishetkelld kumoutuneen Keva-lain 3 §:n 2 momen-
tin vuoksi kaikkiin kuntapuolen tydnantajiin, riippumatta olisivatko he olleet aiemmin
valintavapauden piirissa vai ei, olisi yhdistdmisen jalkeen tullut soveltaa samoja TyEL-
tybnantajia koskevia saannoksia.

4.1.2.7 Kilpailu- ja kuluttajaviraston nakemykset siirtymaaikaan liittyen

Valmistelussa otettiin huomioon my®os kilpailu-ja kuluttajaviraston erillisyystydéryhman
tydn yhteydessa antamassaan lausunnossa esiin tuodut seikat. Lausunnossaan Kil-
pailu-ja kuluttajavirasto katsoi, etta olisi erittin tarkeaa toteuttaa elakejarjestelmien
yhdistaminen tyoelakelaitosten kilpailuedellytysten tasapuolisuus turvaten seka siten,
ettd TyEL-Keva olisi Iahtékohdiltaan elinkelpoinen ja kilpailukykyinen sen kuitenkaan
saamatta perusteetonta kilpailuetua muihin tyéelakelaitoksiin ndhden. Lisaksi kilpailu-
vaikutukset tulisi arvioida huolellisesti mm. kilpailun avautumisen ajankohtaa koske-
vien kokonaisuuksien osalta.
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Kilpailu-ja kuluttajavirasto totesi myds, ettéd mikali uusi perustettava TyEL-Keva saisi
toiminnassaan hyotya tai karsisi haittaa suhteessa muihin tyéelakelaitoksiin kilpailles-
saan asiakkaista muiden tyoelékelaitosten kanssa, uudistuksen voitaisiin olettaa joh-
tavan tyoelakejarjestelman kannalta vahingollisiin vaikutuksiin.

41.2.8 Eteran tyoelakevakuutusyhtioksi muuttuminen

Tybéryhmassa tehtiin vertailua myés, miten siirtymaajan pituus muodostui Eteran
muuttuessa tydeldkevakuutusyhtidksi 2000-luvun alkupuolella. Etera muutettiin
vuonna 2003 erillislailla (255/2003) keskinaiseksi tydeldkevakuutusyhtidksi toimittu-
aan tata ennen LEL tybelakekassana. Etera aloitti toimintansa ty6elakevakuutusyh-
tiona 1.7.2003 siten, etta se ei saanut erillislain 3 §:n mukaisesti harjoittaa muuta va-
kuutusliiketta kuin LEL:n mukaista toimintaa ja siihen suoranaisesti liittyvaa jalleenva-
kuutusta. Hallituksen esityksen (159/2002 vp) perustelujen mukaan tarkoituksena oli,
ettd "ehdotettu laki aikanaan, arviolta noin 5-8 vuoden sopeuttamisajan jalkeen ku-
mottaisiin. Samanaikaisesti toteutettaisiin uudistus, jonka mukaan kaikkien tydelake-
vakuutusyhtididen olisi mahdollista vakuuttaa kaikkien toimialojen tydsuhteita. Kun
tassa vaiheessa tydeldkevakuutusyhtididen kilpailu avautuisi, yhtidksi muuttunut tyo-
eldkekassa olisi ennattanyt saavuttaa riittdvan valmiuden ja yritysrakenteen ottaa vas-
taan kilpailu tasavertaisissa olosuhteissa muiden yhtididen kanssa.” Vuoden 2007 ty6-
elakeuudistuksen yhteydessa erillislaki seka LEL:a ja TaEL:& koskevat lait kumottiin,
jolloin myds kilpailu vapautui.

Kilpailun avauduttua 1.1.2007 Eteran ensimmainen siirtoliikenne tapahtui 1.7.2007 el
Etera toimi tydelakevakuutusyhtiona 4 vuotta ennen ensimmaista siirtokierrosta. Ete-
ran ensimmaisen TyEL-toimintavuoden aikana vuonna 2007 sen TyEL-maksutulo va-
heni 13,8 prosenttia verrattuna vuoteen 2006. Lisaksi vakuutettujen maara vahentyi
noin 8 prosenttia ja vakuutusten maara noin 17 prosenttia.

TyEL-Kevan tilannetta ei tydryhman mielesta voitu kuitenkaan suoraan verrata Eteran
tilanteeseen. Etera oli ennen TyEL-aikaa mm. jo valmiiksi mukana yhteisessa tasaus-
jarjestelmassa, sen LEL-kannasta laskettiin rahastoidut elakkeet seka naista johtuva
vakuutustekninen vastuuvelka, joka vastasi TEL-laitosten vastuuvelkaa. Liséksi Ete-
raan sovellettiin jo ennen TyEL-aikaa vakavaraisuussaannoksia ja silla oli vakavarai-
suuspaaoma seka vastuuvelan katteeksi tarvittava varallisuus.

Eteran tilanteesta poiketen TyEL-Kevalle olisi muodostettu vastuuvelka, maaratty va-
kavaraisuuspaaoma ja siirretty naiden katteeksi tarvittava varallisuus vasta yhdista-
mishetkelld. Yhdistymishetkelld TyEL-Keva olisi myds tullut ensimmaista kertaa
osaksi tasausjarjestelmaa.
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41.2.9 TyEL-Kevan mahdollisen siirtymaajan pituuden arviointia

Mahdollisen siirtymaajan tarpeen ja sen pituuden tarkastelussa tyéryhma arvioi kei-
noja, joilla kilpailun avautuminen olisi voinut tapahtua ennakoidusti mutta myds riitta-
van varovaisesti. Lahtdkohtana nahtiin, etta kilpailun avautumisesta ei saisi aiheutua
tybelékejarjestelman kannalta vahingollisia vaikutuksia.

TyEL-Kevan toiminta ty6elakevakuutusyhtiona olisi tyéryhman valmistelemien saan-
ndsten mukaan alkanut yhdistdmishetkella. Yhdistamishetkestd alkaen TyEL-Kevan
tehtavana olisi ollut hoitaa normaaliin ty6eldkevakuutustoimintaan kuuluvat tehtavat
lain edellyttamalla tavalla ilman suurempia viivastyksia. Tallaisia tehtavia olivat olleet
mm. eldkkeiden ratkaisutoiminta, vakuutusten hoito, eldkkeiden ratkaisu ja maksu, si-
joitustoiminta, vakavaraisuusvaatimusten tayttyminen, likviditeetin turvaaminen ja kus-
tannustenjakovelvoitteet.

Yhdistamishetkelld TyEL-Kevan vastuuvelka, vakavaraisuuspadoma ja naiden kat-
teeksi siirrettava varallisuus olisi perustunut arvioihin. Tasta johtuen yhdistamisvuo-
den alussa, kun lopulliset TyEL-Kevan suureet olivat selvinneet, olisi TyEL-Kevan ja
Julkis-Kevan varat tdsmaytetty. Kadytannéssa TyEL-Kevan lopullinen vastuuvelka, va-
kavaraisuuspaaoma ja sijoitusvarallisuus olisi voitu maarata vasta yhdistamishetken
jalkeisen kevaan ja syksyn aikana, kun naiden laskemiseen ja maaraytymiseen tarvit-
tavat tiedot olisivat olleet saatavilla. Keskeisia tietoja olisivat olleet esimerkiksi vakuu-
tettujen palkat yhdistamista edeltavalta vuodelta, henkildtasolla muodostettavan vas-
tuuvelan muut Iahtétiedot, muiden TyEL-laitosten tietojen perusteella maaraytyvat
suureet kuten osaketuottokerroin, tasausvastuun laskentaan tarvittavat kertoimet ja
kaikkien yhtididen vakavaraisuusasteet.

Vakuutuskilpailun avautumiseen olisi liittynyt lisdksi useita muita TyEL-Kevalle tulleita
tehtavia, kuten esimerkiksi tarjouksien laskeminen ja niihin liittyvat neuvottelut seka
siirtyvien vakuutusten sopimuksiin liittyvat toimenpiteet. Sen arviointi, etta olisiko kil-
pailun avaaminen samanaikaisesti yhdistymiseen liittyvien tdiden ollessa viela kes-
ken, voinut vaarantaa TyEL-Kevan perustehtavan toimeenpanon, jai tyéryhmassa
kesken.

Valmistelun yhteydessa nahtiin tarpeelliseksi ennen siirtymaaikaa koskevan asian
paattamista tehda lisaksi selvitys tybelakevakuutuksesta kilpailutettavana hankintana,
seka hankintalainsdddanndn soveltumisesta ja prosesseista yhdistamiseen liittyen.
Tyoéryhman pyynnoésta Kuntaliitto valmisteli selvitysta hankintalainsaadantdon liittyviin
kysymyksiin. Tydryhman tyon paattyessa ennenaikaisesti, hankintalainsdadantdselvi-
tysta koskeva ty0 jai kesken. Tyoryhma ei ottanut tydssaan kantaa siirtymaajan kayt-
tédnottoon tai sen pituuteen.
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5 Etuuslainsaadantoon liittyvat
kysymykset

Erillisyysraportin ehdotuksen mukaan kunta-alan tyéntekijat vakuutettaisiin yhdistymi-
sen ajankohdasta alkaen TyEL:n mukaan, ja heidan eldketurvansa maaraytyisi paa-
saantoisesti yksityisten puolen eldkelainsdadanndén mukaisesti. Raportin mukaan jat-
kotydssa olisi muutettava TyEL:n soveltamisalaa, jotta laki sisaltaisi myés kunnalliset
virka- ja tydsuhteet. Lisaksi jatkotydssa olisi mietittava, missd omaishoitajien, perhe-
hoitajien ja kunnallisten luottamushenkildiden eldketurvasta sdadetaan. Raportin kir-
jauksen mukaan jatkovalmistelussa nahtiin tarve selvittad mm. lisdeldketurvaan ja
ammatillisen tydkyvyttdmyysmaaritelman soveltamiseen liittyva kysymyksia.

"Yhdistymisen jélkeen eléketurva mééréytyisi tybntekijéan elédkelain mukaisesti. Kuiten-
kin ne henkilét, joilla muutoksen voimaantullessa on oikeus kunnallisen eldkejérjestel-
maén lisdelédketurvaan, séilyttaisivét tdméan oikeuden yhdistymisen jélkeen nykyista
vastaavin ehdoin. Lisdelédketurvan séilyttdmisen edellytyksené olevan tyéskentelyeh-
don tayttéisi liséksi nykyisesté poiketen my6s muualla kuin kunta-alalla tyéskentelyllé
(edelléd kuvattu lisdeldketurvan hoitamisen vaihtoehto 2 B). Siirtyminen TyEL:n tydky-
vyttbmyysmadéritelmén piiriin toteutettaisiin kuitenkin siten, ettd nykyistd ammatillista
tybkyvyttbmyyden méaéritelmaé sovellettaisiin kunnallisesta eldkejérjestelmésta TyEL-
jJérjestelmééan siirtyvien ennen vuotta 1972 syntyneiden henkilbiden tybkyvyttémyyden
arvioinnissa. Henkildn tulisi olla tybkyvyttbmyyseldkettd hakiessaan ennen yhdisty-
mistd voimassa olleen Keva-lain 3 §:ssé tarkoitetun tahon palveluksessa. Ammatilli-
nen tybkyvyttémyysarviointi tehtéisiin Julkis-Kevassa ja sen perusteella mybénnetyn
elédkkeen rahoituksesta vastaisi Julkis-Keva. Eldkkeiden my6ntdmisen tarkempi tekni-
nen toteutus selvitettéisiin jatkovalmistelussa.”

5.1 Kunnallisen sektorin lisaturva

Yhdistamistyoryhman tyon jatkolinjauksien pohjana oli erillisyystyéryhman loppurapor-
tin ehdotukset, joiden mukaan yhdistymisen jalkeen eldketurva maaraytyisi TyEL:n
mukaisesti, mutta ne henkilét, joilla muutoksen voimaantullessa olisi ollut oikeus kun-
nallisen elakejarjestelman lisdeldketurvaan, olisivat sailyttdneet tdman oikeuden yh-
distymisen jalkeen nykyista vastaavin ehdoin. Lisaeldketurvan sailyttdmisen edellytyk-
sena olevan tyéskentelyehdon olisi tayttanyt lisaksi nykyisesta poiketen myds muualla
kuin kunta-alalla tydskentely. Lisdeldketurva olisi erillisyysryhman linjauksen mukaan
sailynyt, jos tydelakkeeseen oikeuttavia vuotuisia ansioita olisi ollut riittdva maara.
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Lisaksi erillisyystydryhma katsoi, ettd ammatillisen eldkeian tapauksissa lainmuutok-
sen jalkeen karttuvan elakkeen (yhdistamishetki —> ammatillisen elakeian tayttami-
nen) olisi saanut maksuun ammatillisessa elakeiassa erityisend kompensaatioliséana.
Kompensaatiolisa olisi maksettu JUEL-jarjestelmasta ja sita olisi maksettu ammatilli-
sen elakeian tayttamisesta yleisen eldkeian tayttdmiseen saakka. Kompensaatiolisd
olisi korvautunut TyEL-eldkkeellda TyEL:n mukaisessa yleisessa elakeidassa tai myos
jos tyontekijalle olisi mydnnetty tydkyvyttdmyyselake.

Tybéryhmassa kasiteltiin edellda mainittujen linjausten pohjalta eri malleja lisdelaketur-
van jarjestamiseksi Kevan muuttuessa TyEL-yhtidksi. TyOryhma paatyi tydssaan jat-
kamaan valmistelua mallilla, jossa

o lisaelaketurvaa koskevat hakemukset ohjautuisivat kasiteltavaksi viimei-
sen laitoksen paattelysdantdjen mukaisesti vimeisen tydskentelyn va-
kuuttaneeseen eldkelaitokseen,

¢ ammatillisen eldkeian tapaukset ohjattaisiin kuitenkin aina Julkis-Kevan
ratkaistavaksi,

e ja mikali ammatillisen eldkeian jalkeen tulisi mydnnettavaksi TyEL-eldke,
l&htdkohtana olisi, ettd pyritdan ratkaisuun, jossa viimeisen tydskentelyn
vakuuttanut elékelaitos ratkaisee taman. Talldin pyrittaisiin siihen, ettei
jarjestely muodostuisi kohtuuttoman hankalaksi edunsaajalle.

5.1.1 Lisaelaketurvan sailyttamisen tyoskentely - ja
ansioehto

Voimassa olevien sdannosten mukaan oikeus kuntasektorin maaralliseen lisdelakkee-
seen (0,2 % karttuma 31.12.1994 saakka) ja ammatilliseen eldkeikaan sailyy, jos pal-
velussuhde jatkuu yhdenjaksoisena. Palvelussuhteen yhdenjaksoisuusedellytyksista
saadetaan JuEL:n voimaanpanolain 9 §:ssa. Pykalan 2 momentin mukaan julkisten
alojen elédkelain voimaantulon jalkeen palvelussuhteen yhdenjaksoisuuden sailyminen
tarkastellaan edelleen erikseen KuEL-lain soveltamisen piiriin kuuluneiden palvelus-
suhteiden, VaEL-lain soveltamisen piiriin kuuluneiden palvelussuhteiden seka evan-
kelis-luterilaisen kirkon ja Kansanelakelaitoksen palveluksen perusteella. Kunkin eri
tydnantajan piiriin kuuluvan palvelussuhteen on erikseen taytettava vuosiansioedelly-
tys. Jos mainittu ansiovaatimus ei kaikkina vuosina tayty, edellytetaan, etta edella
mainitut palvelussuhteet jatkuvat yhdenjaksoisesti 1 paivasta tammikuuta 2017 elake-
tapahtumaan saakka. Siten JuEL:n voimaantulosta 1.1.2017 eteenpain yhdenjaksoi-
suus on sailynyt, mikali tydntekijalla on ollut KUEL/JuEL-ansioita vahintdan 6 000
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(vuoden 2004 tasossa) jokaisena kalenterivuotena ennen elaketapahtumavuotta tai
KuEL/JuEL-palvelussuhde on jatkunut yhdenjaksoisesti paivasta paivaan 1.1.2017 al-
kaen aina eldketapahtumaan saakka.

Tybéryhman tydssa tarkoituksena oli, ettad ne henkilét, joilla muutoksen voimaantul-
lessa olisi ollut oikeus kunnallisen elakejarjestelman lisdelaketurvaan, olisivat sailytta-
neet tdman oikeuden yhdistymisen jalkeen nykyista vastaavin ehdoin.

Erillisyysraportin linjauksen mukaan lisdturvan sailymisen edellytyksena olevan tyds-
kentelyehdon tayttaisi lisaksi nykyisesta poiketen myds muualla kuin kunta-alalla tyos-
kentely. Raportin mukaan henkild voisi siis saavuttaa oikeuden lisdelaketurvaan,
vaikka tyGskentelisi yksityisella sektorilla, valtiolla tai muualla julkisella sektorilla, kun-
han vuotuisia ansioita olisi riittdvasti. Tyoryhman etuusryhmassa kuitenkin katsottiin
alustavasti, ettd yhdenjaksoisuuden sailyttaisivat TyEL:n, MEL:n, JuEL:n (valtio, evan-
kelis-luterilainen kirkko, Kansanelakelaitos ja Suomen Pankki, kunnalliset toimeksian-
tosuhteet) sekd ortodoksisesta kirkosta annetun lain sekd Ahvenanmaan maakunta-
lain mukaan vakuutetut ansiot. Naita ansiota olisi tullut olla jokaisena kalenterivuotena
ennen elaketapahtumavuotta vahintaan 8 790 euroa (vuoden 2021 tasossa) lisaturvan
sailymiseksi.

Sen sijaan yrittdja YEL- ja MyEL-ty6tuloa ei olisi nahty tarkoituksenmukaiseksi ottaa
huomioon yhdenjakoisuusedellytyksia tarkastellessa, koska yrittajatulon ei ndhty kor-
vaavan missaan tilanteessa kuntaty6ta yhdistamisen jalkeen. Liséksi YEL- ja MYEL-
vakuutukseen liittyy erityispiirteita (vakuutuksen takautuva ottaminen, mahdolliset
maksuhairidtilanteet, tyétulon joustotilanteet), jotka olisivat edellyttaneet lisasaantelya
seka tydtulon huomioonottaminen olisi edellyttanyt jarjestelmamuutoksia.

Lisaksi nykyinen JuEL:n voimaanpanolain 9 §:ssa saadetty tydskentelyehto olisi saily-
tetty. Sdanndksen mukaan, mikali ansiovaatimus ei kaikkina vuosina tayty, edellyte-
taan, ettad palvelussuhteet jatkuvat yhdenjaksoisesti elaketapahtumaan saakka.

5.2 Ammatillisen tyokyvyttomyysmaaritelman
soveltaminen yhdistamisen jalkeen

Tydryhma selvitti keinoja, miten tiettyjen erillisyysraportissa sovittujen tyontekijéiden
osalta sailytettaisiin ammatillisen tyokyvyttdmyysmaaritelman soveltaminen yhdistami-
sen jalkeenkin. Erillisyysryhmassa sovitun mukaisesti soveltamiselle olisi tullut asettaa
tiettyja reunaehtoja, kuten, ettéd nykyistd ammatillista tydkyvyttdmyyden maaritelmaa
olisi sovellettu niiden henkildiden tyokyvyttémyyden arviointiin, jotka
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a) olisivat olleet muutoksen voimaantullessa kunnallisen eldkejarjestelman
piirissa,

b) olisivat kuuluneet ammatillisen tyokyvyttdémyyden maaritelman piiriin, ja

c) olisivat olleet syntyneet ennen vuotta 1972. Lisaksi ehtona oli, etta

d) henkildn olisi tullut olla tydkyvyttdmyyseldkettd hakiessaan ennen yhdisty-
mista voimassa olleen Keva-lain 3 §:ssa tarkoitetun tahon palveluksessa.
Ammatillinen tydkyvyttdmyysarviointi olisi tullut tehda yhdistamisen jal-
keenkin aina Julkis-Kevassa.

Taustalinjauksena tydryhmassa nahtiin, etta valittava tydkyvyn arviointi- ja elakkeen
ratkaisukaytanto ei olisi saanut nakya elakkeen hakijalle pitkittyneina ratkaisuaikoina.
Arvioitiin, ettd noin 120 000 henkilda olisi ollut siirtymasaannoksen piirissa. Nykyisilla
alkavuuksilla taman arvioitiin tarkoittavan, ettd noin 8 000-9 000 taytta tyokyvytto-
myyselaketta olisi tullut maksuun.

Tyokyvyttdmyyden arvioinnin toteuttamisen osalta tydryhmassa nahtiin kaksi eri vaih-
toehtoa:

1. Arvion tekisi ensin normaaliin tapaan ns. viimeinen eldkelaitos. Jos ela-
kelaitos olisi paatymassa hylkdavaan paatokseen yleisen tyokyvytto-
myysmaaritelman mukaan, asia siirtyisi Julkis-Kevaan arvioitavaksi.
Vaihtoehdossa kaikkien yleisen tyokyvyttdmyysmaaritelman mukaan
myodnnettyjen eldkkeiden rahoitus olisi mennyt normaalein kustannus-
tenjakosaannoin. Ammatillisen tydkyvyttdomyysmaaritelman mukaan
myodnnettyjen eldkkeiden rahoituksesta vastaisi Julkis-Keva. Tdman rat-
kaisun vaikutukset yhdistymisen neutralointilaskelmiin ja TyEL-maksun
maaraytymistekniikkaan nahtiin vahaisisiksi. Vaihtoehdosta nahtiin ai-
heutuvan viivetta asiakkaan elakepaatdsprosessiin.

2. Kaikki siirtymasaanndksen piirissa olevien tyokyvyttdomyyseldkehake-
mukset menisivat suoraan Julkis-Kevan arvioitaviksi. Jos Julkis-Keva
my0s ratkaisisi ja rahoittaisi kaikki ko. joukolle myonnettavat tyokyvytto-
myyselakkeet, olisi silld vaikutusta tyokyvyttdomyysmaksun maaraytymi-
seen, kuntatydnantajien maksuluokkiin, TyEL-Kevan kilpailuasemaan
seka elakejarjestelmien yhdistamisen neutralointilaskelmiin. Nama kaikki
tilanteet olisivat vaatineet poikkeusratkaisujen tekemista. Vaihtoehdosta
ei toisaalta olisi syntynyt viivetta ratkaisuvaiheessa, paitsi mikali hake-
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musten suuri lukumaarasta olisi aiheutunut ruuhkaa Julkis-Kevan ratkai-
sutoimintaan. Vaihtoehto olisi mahdollistanut erilaisia toteutustapoja
seka ratkaisun etta rahoituksen nakokulmasta.

Asiaa valmisteltiin etuustyéryhmassa, jossa valmistelun perusteella paadyttiin ehdot-
tamaan tyoryhmalle seuraavaa vaihtoehtoa. Ehdotuksen mukaan, jos ennen vuotta
1972 syntyneella tydntekijalla, joka olisi ollut 31 paivana joulukuuta 2025 Kevan ja-
senyhteisdn palveluksessa, ei olisi oikeutta tyokyvyttomyyselakkeeseen TyEL:n

35 §:n perusteella, hanella olisi kuitenkin oikeus JUEL:n ammatillisen tydkyvyttomyys-
maaritelman mukaiseen tydkyvyttémyyselakkeeseen, mikali han on tullut kykenemat-
tomaksi virkaansa tai tydhdnsa sairauden, vian tai vamman vuoksi yhtajaksoisesti va-
hintddn vuoden ajaksi. Lisaksi edellytyksena olisi, ettd tydntekija on tyokyvyttdmyyden
alkaessa ollut palvelussuhteessa johonkin nykyisen Kevasta annetun lain 3 §:ssa saa-
dettyyn Kevan jasenyhteisoon.

Suojauksen tutkimiseen liittyvien toimeenpanon haasteiden johdosta nahtiin kuitenkin
tarpeelliseksi ehdottaa lievaa rajausta Kevasta annetun lain 3 §:ssa saadettyyn, koska
toimeenpanijoiden puolelta ndhtiin ongelmalliseksi tietyt kunnan maaraysvaltaan ja
henkiléston siirtymiseen liittyvien kriteerien selvittdminen. Myds tydnantaja joutuisi pit-
kankin ajan kuluttua selvittdmaan yhtidon perustamisvaiheen henkildston aiempaa tyo-
historiaa enemmistokriteerin osalta, ja tdma selvitys tulisi tehda myos jo tydpaikkaa
sittemmin mahdollisesti vaihtaneiden henkiléiden osalta.

Siten ainoana erona Kevasta annetun lain 3 §:n sanamuodon mukaiseen tilanteeseen
olisi ollut, ettd suojaus olisi sailynyt myos tilanteessa, jossa suojattu henkilé yhdistymi-
sen jalkeen olisi siirtynyt suojatun tydnantajan palveluksesta sellaisen kunnan maa-
raysvallassa olevan yhteison palvelukseen, joka a) ei tuota tai tue kunnan lakisaatei-
sia palveluita tai b) henkildstdn enemmisto ei ole valittdmasti ennen sen perustamista
siirtynyt Kevan jasenyhteisdsta. Koska tarkoitus kuitenkin oli edellyttaa, etta henkild
olisi ollut kunnallisessa palvelusuhteessa yhdistymishetkelld, muutos olisi koskenut
arvion mukaan vain yksittaisia henkil6ita.

Ehdotus olisi pitanyt kaytanndssa suojauksen piirissa myds sellaiset oletettavasti yk-
sittdiset henkil6t, jotka yhdistymisen jalkeen olisivat siirtyneet Kevan jasenyhteis6na
31.12.2025 olleesta yhteisosta sellaiseen kunnallisessa maaraysvallassa (mutta ei sa-
taprosenttisessa omistuksessa) olevaan yhteis66n, joka ei olisi tuottanut kunnan laki-
saateisia palveluita, tai kohdeyrityksen alkuperaisen henkiléston enemmisto ei olisi
siirtynyt Kevan jasenyhteisosta.

Suojaus olisi siten ollut nykyisen Kevasta annetun lain 3§:ssa saadetyn Kevan ja-
senyhteisdjen sanamuodon mukainen, kuitenkin lievasti rajattuna siten, ettei toimialan
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ja henkildston siirtymisen selvittdmista edellytettaisi. Tyéryhman ndkemyksen mukaan
suojausasia olisi tullut selvittaa tyokyvyttomyyselakehakemuksen yhteydessa.

Tietojarjestelmaselvittelyssa todettiin, ettd ajantasainen rekisteri ei nopeuttaisi proses-
sia eika lisaisi varmuutta tyontekijan elakeoikeuden paattelyyn. Suuri osa (n. 90 %) ta-
pauksista olisi selvia, mutta samat paattelyt ja tutkiminen olisi tehtava pienen erityis-
joukon vuoksi, vaikka olisi ajantasainen rekisteri. Tutkinnan mahdollistamiseksi tydela-
kealan tiedonsaantioikeuksia olisi tullut laajentaa. Lisaksi kustannukset olisivat olleet
arviolta noin 14—18 milj. euroa ajalta, jona ammatillisia arviointeja olisi tullut tehta-
vaksi.

5.2.1 Lausuntomenettely

Tydryhma selvitti myds keinoja, miten ammatillisen tydkyvyttdmyyden arviointi tulisi
tehda yhdistédmisen jalkeen. Tydryhma paatyi ehdottamaan vaihtoehtoa, jonka mu-
kaan arviointi tehtéisiin yhdistamisen jalkeen ns. lausuntomenettelyn kautta. Kun rat-
kaisevana elakelaitoksena olisi ollut yksityisten alojen ratkaiseva elékelaitos, olisi sen
tullut ensin selvittdd onko hakija ammatillisen suojauksen piiriin kuuluva henkild, ja
naissa tilanteissa pyytaa Julkis-Kevalta ammatillista tyokyvyttémyysarviointia koskeva
sitova lausunto. Kevan lausunto olisi ollut ammatillisen tyokyvyttdémyysarvion osalta
yksityisten alojen ratkaisevaa eldkelaitosta sitova.

Lausunto olisi pyydetty niista tyokyvyttdmyyseldkehakemuksista, joissa yksityisten
alojen elakelaitos olisi TyEL 35 §:n perusteella paatymassa hylkdamaan hakemuksen
joko kokonaan tai osittain. Kokonaan hylkaavalla ratkaisulla olisi tarkoitettu tilannetta,
jossa hakijalle ei myonneta tyokyvyttomyyselaketta lainkaan ja hanelle annetaan hyl-
kaava valituskelpoinen paatdés. Kokonaan hylkdava ratkaisu olisi ollut kyseessa myds
silloin, kun taysi tyokyvyttdmyyselake hylataan, mutta hakijalle annettaan ennakko-
paatos osatyokyvyttomyyselakkeesta. Osittain hylkdavalla ratkaisulla olisi tarkoitettu
tilannetta, jossa elakkeenhakijalle myénnetdan osatydkyvyttomyyselake, vaikka olisi
hakenut taytta tyokyvyttdmyyselaketta tai, etta elakkeenhakijalle myénnetdan kuntou-
tustuki hakemuksen liitteend olevassa ld8karinlausunnossa arvioitua lyhyemmalle
ajalle: esimerkiksi kun hoitava laakari on pitanyt hakijaa tyokyvyttdomana toistaiseksi ja
hakijalle myonnetaan kuntoutustuki tai kun kuntoutustuki mydnnetaan lyhyemmalle
ajalle, kuin hoitava laakari on arvioinut. Seka kokonaan etta osittain hylkdavaan paa-
tokseen liitettaisiin aina valitusosoitus. Arvion mukaan lausuntomenettelyn kautta Jul-
kis-Kevalle olisi l1ahetetty kokonaisuudessaan noin 4 500 uutta tydkyvyttdmyyseldke-
hakemusta.
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Kevan lausuntoa ei olisi pyydetty kuitenkaan kahdessa, tarkasti rajatussa tilanteessa.
Tybéryhman etuusalatydryhman ehdotuksen mukaan lausuntoa ei olisi pyydetty Julkis-
Kevalta, jos yksityisten alojen ratkaiseva elakelaitos olisi ollut myontamassa kuntou-
tustukea, jonka kesto ei olisi olennaisesti poikennut haetusta ajasta ja kuntoutustuen
mydntédminen haettua lyhyemmalle ajalle olisi johtuisi eldkkeenhakijan ammatillisen
kuntoutuksen kaynnistymisesta tai tydhon palaamisesta. Naissa tilanteissa lausunnon
pyytaminen olisi ollut tarpeetonta, koska hakijan toimeentulo olisi ollut turvattu koko
haetulta ajalta. Olennaista poikkeamaa haetusta ajasta tulisi tullut tarkastella suh-
teessa haetun kuntoutustuen pituuteen. Naissakin tilanteissa osittainen hylkaava rat-
kaisu olisi tullut aina perustella ja hakijalla olisi ollut paatoksesta valitusoikeus.

5.2.2 Ammatillisen tyokyvyttomyysmaaritelman
soveltaminen 60 vuotta tayttaneen osalta

Alatyéryhmassa tarkasteltiin ammatillisen tydkyvyttdmyyseldkemaaritelman sovelta-
mista myds sellaisten 60 vuotta tayttaneiden kunnallisen sektorin tydntekijdiden
osalta, joiden oli sovittu olevan suojauksen piirissa. Heidan osaltaan selvitettiin, olisiko
60 vuotta tayttaneiden henkildiden tydkyvyttdmyysarviointiin voinut riittda TyEL:n mu-
kaisen 60 vuotta tayttédneiden kriteerien soveltaminen. TyEL:n maaritelman soveltami-
nen 60 vuotta tayttdneiden tydkyvyttdmyysmaaritelman arviointiin olisi yksinkertaista-
nut hakijoiden elakkeen myodntamisprosessia ja vahentanyt lausuntomenettelyn piiriin
tulevia tapauksia.

Tyokyvyttdmyyseldkeoikeuden arvioinnista 60 vuotta tayttaneiden osalta on saadok-
set julkisten alojen elakelain 33 §:ssa seka TyEL:n 35§:ssd. Maaritelman eroavat jon-
kin verran toisistaan. JUEL 33 §:n 3 momentissa sdadetdan: ” Sen lisdksi, mita 1 ja 2
momentissa sdadetaan tyokyvyn heikentymisen arvioinnissa huomioon otettavista te-
kijoistd, 60 vuotta tayttdneen tydntekijan, jonka tydura on pitka, tydkyvyttomyyseldke-
oikeutta arvioitaessa otetaan huomioon myds tydn aiheuttama rasittuneisuus ja kulu-
neisuus seka tydn vaativuus ja vastuullisuus, jos ndma seikat yhdistyneena sairau-
teen, vikaan tai vammaan tekevat tydnteon jatkamisen kohtuuttomaksi. ” Ja TyEL:n
35 §:n 3 momentin mukaan” Sen lisdksi, mitd 2 momentissa saadetaan, arvioitaessa
60 vuotta tayttdneen tydntekijan oikeutta tydkyvyttdémyyselakkeeseen painotetaan tyo-
kyvyttdmyyden ammatillista luonnetta”.

Uusien tyokyvyttomyyselakehakemusten hylkaysosuus oli julkisella sektorilla vuonna
2018 23,8 prosenttia ja yksityiselld 31,2 prosenttia. Yli 60-vuotiaiden hakemuksissa
hylkaysosuus julkisella sektorilla oli vuoden 2018 lopussa 6,9 prosenttia ja yksityisella
10,6 prosenttia. Kevassa kevaalla 2020 tehdyn tyokyvyttomyysselvityksen (TK-maari-
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telmaselvitysraportti) mukaan ammatillisesti arvioitujen myontdjen ja yleisesti arvioitu-
jen hylkaavien paatosten valilla oli jonkin verran eroja (selvityksesta tarkemmin koh-
dassa 3.4.1).

Kuntasektorin tyokyvyttdmyysalkavuus on kokonaisuutena TyEL:& korkeampaa. Syyt
eroihin lienevat moninaiset esim. elinianodotteen eron vaikutus terveyteen, erilainen
toimiala ja tydnantajarakenne, ammatillinen tyokyvyttdémyysmaaritelma, erot yli 60-
vuotiaiden hakijoiden maarassa ja tyokyvyttomyyselakemaksuissa. Siten erot johtune-
vat osittain julkisen sektorin lievemmasta maaritelmasta, mutta osittain myos eroista
hakijakunnan rakenteessa ja ammattialoissa. Lisaksi osaty6-kyvyttdémyyselakehake-
musten suurempi osuus julkisella sektorilla selittaa eroa. Osatydkyvyttémyyselakeha-
kemusten hylkdysosuus on pienempi kuin tayden tydkyvyttdmyyseldkkeen hakemuk-
sissa. Mikali JuEL:ssa olisi siirrytty TyEL:n tydkyvyttdomyysmaaritelmaan, ero olisi pie-
nentynyt, mutta se ei olisi poistunut.

Taman johdosta nahtiin tarkoituksenmukaiseksi ehdottaa, ettd myds 60 vuotta taytta-
neet tyontekijat, jotka olisivat olleet ammatillisen tyokyvyttdémyysmaaritelman suojauk-
sen kriteerien piirissa, olisivat tulleet lausuntomenettelyn ja ammatillisen tydkyvytto-
myysarvioinnin piiriin. Lausuntomenettelyn ulkopuolelle olisivat jaadneet siten ne 60
vuotta tayttaneet henkil6t, jotka eivat olisi kuuluneet suojauksen piiriin muutoinkaan.
Heidan tyokyvyttémyyseldkkeensa olisi ratkaistu pelkdstdan TyEL:n 60 vuotta taytta-
neita koskevan tyokyvyttdmyysmaaritelman nojalla.

Alatyéryhma ei ehtinyt esitellda ehdotustaan tyéryhmalle hankkeen keskeytyessa, joten
tyéryhma ei ottanut ehdotukseen kantaa.

5.2.3 Siirtymatilanteet

Etuusalaty6ryhmassa tarkasteltiin myos, miten ammatillisen tydkyvyttémyysarviointia
koskevia saannoksia sovellettaisiin yhdistamiseen liittyvissa siirtymatilanteissa. Ala-
tyéryhman ehdotuksen mukaan ehdotettua mahdollista JuEL:n suojauss&anndsta olisi
sovellettu paaasiallisesti sellaisiin tyokyvyttémyyshakemuksiin, joissa eldketapahtu-
mahetki eli tydkyvyttdomyyden alkamishetki olisi ollut elakejarjestelmien yhdistamisen
jalkeen.

Tyokyvyttdmyyseldkehakemukseen, jossa hakijan kunnallinen palvelussuhde olisi ol-
lut voimassa yhdistamishetkella, mutta tydkyvyttdmyys olisi alkanut ennen yhdisty-
mista, olisi ehdotuksen mukaan sovellettu elaketapahtumahetkella voimassa olleen
JUuEL:n sdannoksia ammatillisesta tydkyvyttdmyysarvioinnista. Menettelyprosessi olisi
kuitenkin ollut soveltuvin osin sama kuin yhdistamisen jalkeisissa tilanteissa silt osin,
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ettd hakemus olisi ohjautunut ensisijaisesti TyEL-elakelaitokseen. Ja TyEL-laitos, ol-
lessaan paatymassa hylkaavaan ratkaisuun, olisi pyytanyt lausuntomenettelyn kautta
Julkis-Kevan lausunnon ammatillisen tyokyvyttdmyysmaaritelmén soveltumisesta.

5.3 Yhdistamista edeltavan KuEL/JuEL-
tyoskentelyn ja TyEL-tyoskentelyn
maaritteleminen vanhuuselaketta
myonnettaessa, kun kyse on jatkuvasta
tyosuhteesta

Yhdistamistydryhman etuuksia kasittelevassa alatydéryhmassa selvitettiin keinoa, mi-
ten vanhuuselaketta myonnettaessa olisi kasitelty jatkuvaa KuEL/ TYEL-tydsuhdetta
yhdistamisen jalkeen.

Erillisyysryhman raportin mukaisesti yhdistamista edeltavat KuEL-vakuutuskaudet oli-
sivat rahoituksellisesti siirtyneet TyEL:iin, mutta tietojarjestelmissa kyseinen aikai-
sempi aika olisi jaanyt néakymaan KuEL-vakuutusaikana. Kun henkilén jatkuvan tyo-
suhteen vakuuttaminen olisi siirtynyt elakejarjestelmien yhdistamisen johdosta
JUEL/KUEL:n piiristd TyEL:iin vakuutettavaksi, oli sovittu, ettd henkilén KuEL-tydsken-
telysta syntynyt eldkeoikeus vapaakirjattaisiin tietojarjestelmiin siten, kun se olisi paat-
tynyt suunniteltuun yhdistdmiseen vuoden 2025 lopussa. Vapaakirjauksen vuoksi ko.
jatkuva tyésuhde, jonka vakuuttaminen olisi muuttunut yhdistdmisen vuoksi JuEL:sta
TyEL:iin (ns. hybriditydsuhde), olisi nayttaytynyt tietojarjestelmissa kuten se olisi paat-
tynyt yhdistdmishetkelld, vaikka kaytanndssa tydsuhde olisi jatkunut ennallaan.

Vapaakirjauksen vuoksi, ja koska tietojarjestelmassa vanhuuselakkeet mydnnetaan
lakikohtaisesti, olisi voinut olla mahdollista, ettd henkild olisi hakenut alimmassa van-
huuselakeiassa vain julkisen puolen vanhuuselakkeen maksuun (KuEL-jakson) ja jat-
kanut tydskentelyaan, tyéoikeudellisesti katsottuna samassa, TyEL:n mukaan vakuu-
tetussa tydsuhteessa. Kéytanndssa henkild olisi voinut voimassa olevien saanndsten
mukaisesti hakea ja saada KuEL:n vapaakirjan vanhuuseldkkeend maksuun ennen
kuin jatkuva hybriditydsuhde olisi paattynyt.

Tama ei olisi kuitenkaan vastannut TyEL:n 11 §:n 1 momentissa sdadettya, jonka mu-
kaan vanhuuseldkkeen mydntamisen edellytyksena on, ettei tydntekija enaa ole siind
tydsuhteessa, josta han jaa elékkeelle. Lain mukaan tydskentely, josta tydntekija ha-
kee vanhuuselakettd, tulee TyEL:n mukaan aina paattaa.
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Taman vuoksi tydryhmassa nahtiin tarkoituksenmukaiseksi selvittda keinoa, miten yh-
distdmista edeltdva KuEL-tydskentelyjakso olisi teknisesti yhdistetty jatkuvaan TyEL-
tydskentelyyn siten, ettd toimeenpanossa vanhuuseldkkeen mydntétilanteissa, hybri-
dityGsuhdetta olisi voitu kasitella yhtena jatkuvana tyésuhteena, vaikka rekistereiden
mukaan JuEL-aika olisi nayttaytynyt vapaakirjana. Katsottiin, ettd saadakseen van-
huuselakkeen maksuun esitetyn kaltaisesta yhdistdmisajankohdan yli jatkuvasta tyo-
suhteesta, tyontekijan olisi tullut paasaantdisesti lopettaa kyseinen tydsuhde jdades-
saan vanhuuselakkeelle. Talldin han olisi saanut samasta ajankohdasta oikeuden
vanhuuselakkeeseen seka yhdistamista edeltavalta ajalta karttuneen KuEL- elakkeen
osalta, ettd yhdistdmisen jalkeisesta ajalta karttuneen TyEL-eldkkeen osalta.

Jérjestelmasyistd poikkeuksena olisi kuitenkin ollut muun rinnakkaisen julkisen palve-
luksen tilanteet, kuten jos tyontekijalla olisi ollut hybriditydsuhteen rinnalla esimerkiksi
valtion palvelussuhde. Tall6in tyontekijalle olisi mydnnetty hdnen jaaddessaan valtion
palveluksesta vanhuuselakkeelle samassa yhteydessa myds hybriditydsuhteesta en-
nen yhdistamista karttunut KuEL-eldke. Tama olisi vastannut nykyista tilannetta, jossa
tyéntekijalle mydnnetaan kaikki elaketapahtumaan mennessa karttunut julkisen puo-
len elake hanen paattaessaan yhden julkisen puolen tyo- tai virkasuhteen. Tyoryh-
massa tarkasteltiin myos lisdeldketurvan ja ammatillisen elakeian tilanteita hybridi-
tydsuhteiden kannalta.

Tulorekisterissa ja tietojarjestelmissa ei nykyisin ole paasaantoisesti TYEL:n vakuutta-
miseen liittyen tydsuhteen alkamis- ja paattymistietoja. Sen sijaan kuntapuolen tyon-
antajat ilmoittavat nykyisin tydntekijdidensa palvelusuhdetietoja tulorekisteriin laajem-
min kuin yksityisen puolen tydnantajat. Jotta jatkuvan hybriditydsuhteen kasittelemi-
nen yhtena tydsuhteena vanhuuseldketilanteessa olisi onnistunut jarjestelmissa, har-
kinnassa oli keino, ettéd kuntatyonantajat olisivat ilmoittaneet tulorekisterille yhdistami-
sen jalkeenkin palvelussuhdetietoja, kuten nykyisin. Mainittu kuntatyénantajien ilmoit-
tamisvelvollisuus olisi siten poikennut yhdistamisen jalkeisena aikana muiden TyEL-
tyénantajien velvollisuuksista, ja siita olisi tullut saataa erikseen laissa.

Lisdksi tydryhma valmisteli lainmuutoksia viimeisen laitoksen periaatetta koskeviin
saanndksiin. Tyéryhmassa olisi tullut myods tarkastella tydeldkeotetta koskevia kysy-
myksia.
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5.4  Erityisryhmien elakevakuuttaminen

5.4.1 Toimeksiantosuhteiden vakuuttaminen

Toimeksiantosuhteiden vakuuttamisen osalta tydéryhma paatyi selvittelyjen jalkeen
vaihtoehtoon, etta toimeksiantosuhteet olisi vakuutettu jatkossakin JUEL:ssa. Tyo-
ryhma harkitsi myds toimeksiantosuhteiden vakuuttamista TyEL:ssa tai MyEL:ssa.
Keskusteltiin myos vaihtoehdosta, etta julkisen puolen toimeksiantosuhteiden sdan-
tely yhdenmukaistettaisiin yksityisen puolen kanssa. TyEL:ssé ei ole toimeksiantosuh-
teiden vakuuttamisvelvollisuutta. Tydoryhma ei kuitenkaan katsonut mahdolliseksi edis-
taa vaihtoehtoa.

Yksityisen alan tydelakejarjestelma perustuu periaatteelle, etta ty6ta tekeva on joko
tydntekija, joka vakuutetaan TyEL:ssa tai yrittdja, joka vakuutetaan YEL:ssa.
JuEL:ssa sadadetaan kuitenkin, ettd toimeksiantosuhteet, jotka ovat alle YEL-minimin,
vakuutetaan kuten tydntekijat. TyEL:ssa sen sijaan toimeksiantosuhteita ei voi vakuut-
taa. Jos JUEL:n toimeksiantosuhteita olisi tullut siirtdd TyEL:iin, olisi se saattanut ai-
heuttaa vaatimuksia myo6s yksityisen alan toimeksiantosuhteiden vakuuttamisesta
TyEL:ssa. Tama olisi voinut merkita selkeda muutosta TyEL:n perusperiaatteisiin. Si-
ten kunta-alan toimeksiantosuhteita ei nahty tarkoituksenmukaiseksi siirtda yhdista-
mistyon yhteydessa TyEL:ssa vakuutettavaksi.

Yhtena vaihtoehtona selvitettiin myds toimeksiantosuhteiden siirtamista MYEL:iin. Ny-
kyisin osa toimeksiantosuhteista on kuitenkin sellaisia, ettd ne kuuluisi varsinaisesti
vakuuttaa tydsuhteena. Keva ei kuitenkaan tutki asiaa, vaan vakuuttaa nama toimek-
siantosuhteena, jos kunta nain ilmoittaa. Tdma johtuu siita, ettd eldketurva on sama
JUEL:n mukainen turva riippumatta siitd vakuutetaanko tyéskentely toimeksiantosuh-
teena vai tydsuhteena. Yhdistamisen jalkeen naissa tilanteissa tydsuhteet olisi tullut
vakuuttaa TyEL:ss4, jonka johdosta JuEL:a sovellettaessa olisi tullut erikseen tutkia,
etta ilmoitetut toimeksiantosuhteet ovat varmasti JUEL:n mukaisia, eivatka TyEL:n tai
YEL:n mukaan vakuutettavia. Toimeksiantosuhteiden vakuuttamiseen liittyva selvitys-
tyd elakelaitoksessa olisi siten tullut olemaan yhdistamisen jalkeen huomattavasti tyo-
lddmpaa JuEL:ssa kuin mita se on talla hetkella. Kun Melassa ei olisi ollut kokemusta
toimeksiantosuhteiden kasittelysta, vakuuttaminen olisi ollut Melassa vielakin ty6laam-
paa kuin Julkis-Kevassa. Lisaksi vakuuttaminen olisi edellyttanyt tarvittavien jarjestel-
mien rakentamisen Melaan. Kuntien olisi lisdksi tullut ilmoittaa tietoja ja asioida mo-
nen eri tahon kanssa. Nykyisin, kun kunnat asioivat tydelaketurvan osalta ainoastaan
Kevan kanssa, niin kahdenkin tahon kanssa asiointi olisi saattanut vaikeuttaa kuntien
toimintaa. Tarkeaksi nahtiin myos, ettd Julkis-Kevassa olisi ollut valmiina ko. erityis-
ryhmia koskevat tietojarjestelmat ja asiantuntemus.
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Mainituilla perusteilla paadyttiin jatkamaan kunta-alan toimeksiantosuhteiden eldkeva-
kuuttamista JUEL:ssa eldkejarjestelmien yhdistymisen jalkeenkin, vaikka se olisi kay-
tdnndssa tarkoittanut yhden kunnallisen erityisryhman jaamista Julkis-Kevan hoidetta-
vaksi ja yhdistamisen ulkopuolelle.

Toimeksiantosuhteiden osalta tyéryhmassa olisi tullut viela erikseen maaritella ne
kunnalliset toimeksiantajat, joilla olisi ollut velvollisuus vakuuttaa toimeksianto JuEL:n,
koska nykyiset Kevan jasenyhteisot olisivat lakanneet ja siirtyneet yhdistamisessa yk-
sityisen sektorin elékejarjestelman piiriin.

5.4.2 Omaishoitajat ja perhehoitajat

Tybéryhmassa tehdyn ndkemyksen mukaan yhdistamisen jalkeen omaishoitajat ja per-
hehoitajat olisi vakuutettu TyEL:ssd. Naiden erityisryhmien jattdminen myos JuEL:iin
olisi ollut mahdollinen vaihtoehto. Tyéryhmassa kumpaakaan vaihtoehtoa ei pidetty
selkedsti parempana, mutta TyEL:ssd vakuuttamiseen paadyttiin siksi, etta periaat-
teena yhdistamishankkeessa oli siirtdd mahdollisimman paljon kunta-alan vakuutetta-
via TyEL:iin. Periaatteena oli myds jattdd mahdollisimman vahan kuntasektorin vakuu-
tettavia JuEL:iin, jotta kunta-alan JuEL-asioiden hoitoon ei tarvittaisi kovin suurta or-
ganisaatiota jatkossa. Selvityksen perusteella my6skaan tietojarjestelmakustannukset
eivat TyEL:iin siirron johdosta olisi muodostuneet kovin suuriksi hankkeen kokonais-
kustannuksiin nahden.

Tama linjaus olisi tarkoittanut, ettd TyEL:iin olisi tullut yksi ryhma lisaa, jotka eivat olisi
olleet tydntekijoita eivatka yrittdjia. Toisaalta sekd omaishoitajat ettd perhehoitajat
ovat molemmat tarkasti rajattuja lakisaateisia ryhmia, jonka vuoksi siirto TyEL:n piiriin
nahtiin mahdollisena.

Tybéryhma selvitti myds muita vaihtoehtoja, kuten vakuuttamisen siirtdmista Maata-
lousyrittajien elakelaitos Melalle, joka hoitaa muidenkin erityisryhmien, kuten mm.
apurahansaajien vakuuttamista. Tyéryhman Melalta saaman selvityksen mukaan olisi
voinut olla mahdollista siirtdd omaishoitajien ja perhehoitajien eldketurvan vakuuttami-
nen Melalle. Tama olisi vaatinut kuitenkin lisdselvityksia ja muutoksia Melan jarjestel-
miin, jotta naiden erityisryhmien eldketurva olisi sdilynyt ennallaan. Lisdksi Melaan ja
kuntiin olisi tullut rakentaa tarvittavat tietojarjestelmat ja yhteydet. Koska toimeksianto-
suhteisten vakuuttaminen ei olisi kuitenkaan ollut helposti siirrettavissa TyEL:iin, sul-
keutui myds Mela vaihtoehtona pitkalti pois myds omaishoitajien ja perhehoitajien
osalta, jotta kuntien ei tarvitsisi asioida kolmen eri tahon kanssa.
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5.4.3 Luottamushenkilot ja kunnan elainlaakarien
toimenpidepalkkiot

Tybéryhmassa tehdyn linjauksen mukaan luottamushenkildiden ja elainlaakarien toi-
menpidepalkkioiden vakuuttaminen olisi siirretty TyEL:n piiriin. Tydryhman selvittelyn
mukaan luottamushenkil6t ja elainlaakarien toimenpidepalkkiot olisivat olleet siirretta-
vissa TyEL:iin vahaisilla lainsdadantdon tehtavillda muutoksilla. Ratkaisua puolsi lisdksi
se, etta elainlaakareilla on aina ja luottamushenkil6illa usein samanaikaisesti JUEL-
vakuutettavaa tyota. Siten naiden henkildiden ty6eldketurvan hoito olisi vaikeutunut
seka tydnantajan etta tyontekijan nakokulmasta, ellei naita ryhmia olisi siirretty
TyEL:iin myés muiden kuin TyEL-ansioiden osalta.

Luottamushenkildiden osalta tydryhmassa olisi tullut viela erikseen maaritella ne kun-
nalliset tahot, joilla olisi ollut velvollisuus vakuuttaa tydskentely TyEL:ssa.

5.5 TyEL:n soveltamisalan muuttaminen, jotta
laki olisi sisaltanyt myos kunnalliset
virka- ja tyosuhteet ja erityisryhmat

TyEL:n soveltamisalaa olisi tullut laajentaa koskemaan kunnallisia virka- ja tydsuhteita
ja edella mainittuja erityisryhmia, joiden oli tarkoitus siirtyd TyEL:n piiriin. Tydéryhma
valmisteli mm. saannoéksia, joissa TyEL:n 1 §:a olisi laajennettu koskemaan myés
kunnallisella alalla tydskentelevien elédketurvaa. Lisaksi olisi sdadetty mm. kunnallisen
viranhaltijan seka kunnallista luottamustehtavaa hoitavan henkilén kuulumisesta lain
soveltamisalaan sekd omaishoitajien ja perhehoitajien kuulumisesta lain soveltamis-
alaan.

Kunnallisia viranhaltijoita ovat kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain (304/2003)

2 §:ssa tarkoitetut henkil6t, joka on virkasuhteessa kuntaan tai kuntayhtymaan. Kun-
nallista luottamustehtavaa hoitavia henkilditad ovat esimerkiksi kuntien valtuustojen,
hallitusten ja lautakuntien jasenet. Kunnallisiin virkasuhteisiin seka kunnallisiin luotta-
mustehtaviin olisi sovellettu samoja sdénndksia kuin tydsuhteessa tehdyn tyon va-
kuuttamiseen. Kunnallinen luottamustehtava olisi siten TyEL:ssa saadettyjen tydsuh-
teen vakuuttamista koskevien ehtojen tayttyessa ollut pakollisesti vakuutettavaa toisin
kuin TyEL:n 8 §:n mukainen yksityisoikeudellisen yrityksen tai yhteison luottamusteh-
tava, jonka vakuuttaminen on vapaaehtoista. Kunnallisen virkasuhteen ja kunnallisen
luottamustehtavan hoitamisesta saadut palkkiot olisivat katsottu eldakkeen perusteena
olevaksi ansioksi siten, kuin TyEL:n 70 ja 73 §:ssa saadetaan ja niiden hoitamiseen
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perustuva eldke olisi vastannut uuden sdanndksen mukaan tyésuhteeseen perustu-
vaa elaketta.

Myds omaishoitajia ja perhehoitajia koskevia TyEL:n sddnnodksia valmisteltiin. Kunnan
tai kuntayhtyman kanssa perhehoitolain (263/2015) 3 §:ssa tarkoitetun toimeksianto-
sopimuksen tehnyt perhehoitaja seka omaishoidon tuesta annetun lain (937/2005)

2 §:n mukainen omaishoitaja olisi TyEL:n sdanndksen mukaisesti rinnastettu TyEL:n
4 §:ssa tarkoitettuun tyontekijaan. Perhe- ja omaishoitajana toimimisesta saatu palk-
kio olisi vastannut tydsuhteesta saatua ty6tuloa siten kuin 70 §:ssa saadetaan.
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Liitteet

Liite 1. Alaryhmat ja niiden tehtavat ja kokoonpanot
Liite 2. Keskeiset neutralointilaskelmiin vaikuttavat oletukset

Liite 3. Elakejarjestelmien yhdistamishankkeessa kaytettdvan maksuvaikutusten neut-
ralointimallin arviointi
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Liite 1. Alaryhmat ja niiden tehtavat ja kokoonpanot

Elakejarjestelmien yhdistaminen, alaryhmat

Rahoitusryhma

Tehtavat:

Rahoitukseen ja vakuutustekniikkaan liittyvat kysymykset

Maksuvaikutusten neutralointilaskelmien paivittaminen

Maksuvaikutusten neutraloimiseksi mahdollisesti suoritettavaan ker-
tamaksuun liittyvat ratkaisut seka niiden vaikutukset

TK-maaritelman yhtenaistamisen vaikutukset elakkeiden alkavuu-
teen ja elakemenoon

TyEL-aikaisesta toiminnasta TyEL-Kevalle mahdollisesti syntyvat
poikkeavat riskit kokonaisuutena

Herkkyyslaskelmat eri neutralointiratkaisuista
Laskelmat Julkis-Kevaan jatettavien varojen vaikutuksista
Ehdotus lopullisesta neutralointiratkaisusta

Selkokielinen kuvaus neutralointilaskelmien taustasta, periaatteista
yms. HE-pykalien, perusteluiden ja vaikutusarvioiden tekoon osallis-
tuminen

Kokoonpano:

Minna Lehmuskero STM, pj. (Tarja Taipalus kevat 2021 asti,
sijaisena valissa Pirjo Moilanen)

Pirjo Moilanen STM

llari Ahola VM (Juho Kostiainen kesa 2020 asti)

Ismo Risku ETK

Mikko Sankala ETK (Kaarlo Reipas kesa 2021 asti)

Hanna Makinen TELA (Minna Lehmuskero kevat 2021 asti)

Allan Paldanius Keva (syksy 2021 asti)

Mikko Karpoja Elo (TyEL-yhtididen edustaja)

Tanja Toivanen liImarinen (TyEL-yhtididen edustaja)
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Rahoitusryhman tekninen alaryhma

Tehtavat:

Rahoitusmallin tekninen tarkentaminen, raportointi rahoitusryhmalle
e TyEL-Kevan TyEL-tasoisten elakkeiden generoinnin tekninen toteu-
tus ja sen vaikutusten arviointi

e TK-eldkkeiden vastuunjako yhdistymisessa ottaen huomioon Ke-
vassa maksussa olleiden elakkeiden siirtyminen TyEL-jarjestelmaan

e Julkis-Kevaan jaavien elakkeiden huomioinen kustannustenjaossa

¢ Maksuluokkamallin tekninen soveltaminen TyEL-Kevaan

e TyoOnantajakohtaisten kannansiirtojen toteutus TyEL-Kevasta

Kokoonpano:

Minna Lehmuskero

Harri Isokorpi
Jaakko Aho

Hanna Makinen
Roman Goebel
Eero Heinila

Tanja Toivanen
Ritva Tarkiainen
Jens Lindholm
Teppo Rakkolainen
Lauri Ojala

STM, pj. (Tarja Taipalus kevat 2021 asti,
sijaisena valissa Pirjo Moilanen)
STM

ETK

TELA

Keva

Keva

llmarinen

Varma

Elo

Veritas

Porasto (ESY)

Rahoitusryhman kilpailualaryhma (rahoitusasiat)

Kokoonpano:

Minna Lehmuskero
Pirjo Moilanen

llari Ahola

Ismo Risku

Mikko Sankala
Meeri Kesala
Hanna Makinen

STM, pj (Tarja Taipalus kevat 2021 asti)
STM

VM

ETK

ETK (Kaarlo Reipas kesa 2021 asti)

ETK

Tela (Minna Lehmuskero kevat 2021 asti)
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Etuusryhma

Tehtavat:

e Tekninen toteutus ammatillista tyokyvyttdmyytta koskevien asioiden

kasittelylle

e Tekninen toteutus lisdelaketurvan kasittelylle

e Laajempi henkilopiiri

- perhe- ja omaishoitajat, kunnalliset luottamushenkil6t, toi-
meksianto- tai konsulttisopimuksen tehneet ja kunnanelain-
laakarin palkkiot

e Lakien voimaantulo

- Ratkaistaan, kuinka toteutetaan se, etta lainmuutosten voi-
maantuloon saakka noudatetaan JuEL:n pykalia historioi-
neen siten, ettd kenenkaan elaketurva historian osalta ei
muutu. Ja kuinka toteutetaan TyEL:n soveltaminen lainmuu-
tosten voimaantulosta eteenpain.

e Elakelakien soveltamisten muutos

- Kunnallisen henkildston poisto JUEL:sta ja TyEL:n sovelta-
misalan laajentaminen koskemaan kunnallista henkilostda.
JuEL:n voimaanpanolain lapikaynti, laukaisusaannokset yms.

Kokoonpano:

Carita Wuorenjuuri
Inka Hassinen

Emmi Adrynen
Eva Aalto

Outi Luoma-Aho
Sinikka Naatsaari
Samppa Koskela
Katri Ojala

Vesa Rantahalvari
Antti Tanskanen
Juha Knuuti

Kai Kullaa
Markku Kojo

STM, pj. (Erik Stromberg kevat 2020 asti,
Hannu ljas kevat 2021 asti)

STM (syksy 2020 asti,

Carita Wuorenjuuri kevat 2021 saakka)
STM (kevat 2020 - syksy 2021)

STM (syksy 2020 alkaen)

VM

SAK

STTK

Akava

EK

EK

KT (Mika Juutinen ajalla kevat-syksy 2020,
Jouko Hamalainen kevat 2020 asti)

OAJ

Juko
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Keijo Karhumaa
Anne Sainila-Vaarno
Mikko Ryynanen
Laura Ojala

Pasi Mustonen

Merja Paananen

Juridiikkaryhma

Tehtavat:

JHL (sijaisena tarvittaessa

Marja Lounasmaa, Jyty-liitto)
KoHo/Superliitto

ETK

Keva

Varma (tyokyvyttomyyselakkeiden rahoitus,
TyEL-yhtididen edustaja)

Keva (pysyva asiantuntija)

Hallituksen esityksen laatiminen ja sisallolliset juridiset kysymykset, joita
ei valmistella muissa ryhmissa
e Laki elakejarjestelmien yhdistamisesta

o Pykalatekstien ja saannoskohtaisten perustelujen laatiminen muiden
alaryhmien tekemien selvitysten ja paaryhman linjausten perusteella

¢ HE-luonnoksen kirjoittamisen koordinointi

e Perustuslakikysymykset

Kokoonpano:

Jaana Rissanen

Carita Wuorenjuuri
Maijaliisa Takanen
Tuula Kallio

Outi Aalto

Marja Isomaki

Ville Koponen
Jussi-Pekka Rantanen

STM, pj (Carita Wuorenjuuri syksy 2020 —
syksy 2021, Inka Hassinen syksy 2020 asti)
STM (Emmi Adrynen syksy 2021 asti)

ETK

Varma (TyEL-yhtididen edustaja)

Tela

VM

VM (vuoden 2021 alusta)

Keva (Karoliina Kiuru kevat 2020 asti,
Markus Mankin syksy 2020 asti)
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Julkisen talouden alaryhma
Tehtavat:

Arvioida yhdistymisen vaikutuksia julkiseen talouteen ja sen eri alasek-

toreihin

e Julkisen talouden vaikutusten arvioinnin paivitys ETK:n uusien las-
kelmien pohjalta

e Herkkyyslaskelmat eri neutralointiratkaisuista

e Laskelmat jaljelle jaavan Julkis-Kevan toiminnan kustannuksista jul-
kiselle taloudelle

e Tarkastellaan kvalitatiivisesti mahdollisia valillisia vaikutuksia

Kokoonpano:

Laura Vartia VM, pj.

Ismo Risku Elaketurvakeskus

Risto Vaittinen Tyobelakevakuuttajat TELA ry

Minna Punakallio Suomen Kuntaliitto

Minna Lehmuskero STM (Tarja Taipalus kevat 2021 asti)
Jukka Mattila VM

Jukka Hytonen VM

Jenni Jaakkola VM

Tietojarjestelmaryhmat (ETK)

Kustannustenjakoon liittyvien muutosten selvitysryhma
Tehtavat:

JUEL/KUEL- elaketurvan rahoituksen muutoksesta aiheutuvat muutokset
tietojarjestelmiin

¢ Uusien vakuutusmatemaattisten suureiden tuottaminen yhteisiin jar-
jestelmiin

e Uusien vastuunjaossa tarvittavien tietojen hyodyntaminen

e Vastuunjaon laskentaan tarvittavat muutokset

¢ Mahdolliset kustannustenjaon yksinkertaistamisratkaisut
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Kokoonpano:

Jaakko Aho
Soile Honkanen
Kirsi Lahtinen
Roman Goebel
Tiina Pajunen
Pirjo Kinnunen
Henna Kihnia
Anne Ranta
Otso Sarvasmaa
Kati Suontausta
Sergei Lahti
Camilla Juntunen

ETK (pj.)
Arek
Arek
Keva

Elo
Porasto
Varma
Varma
lImarinen
lImarinen
ETK
ETK

Vakuuttamiseen liittyvien muutosten selvitysryhma

Tehtavat:

Vakuuttamisen prosessin lapikaynti ja siihen liittyvat mahdolliset muu-

tostarpeet ja vaikutukset tietojarjestelmiin
¢ TyoOnantajajarjestelman uudistamiseen liittyva selvitystyo

e Tehdaan selvitys seka jarjestelman mahdollisesta kokonaisuudistuk-
sesta, etta nykyiseen jarjestelmaan tehtavista muutoksista (vaihtoeh-

dot)
Kokoonpano:

Tarja Keveri

Soile Honkanen
Johanna Linna
Tiina Pajunen
Pirjo Kinnunen
Mia Turku

Nina Maavuori
Susanna Aaltonen
Jyrki Joutsenjarvi

ETK, pj.
Arek
Keva

Elo
Porasto
Varma
lImarinen
[Imarinen
ETK
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Elakekasittelyyn liittyvien muutosten selvitysryhma

Tehtavat:

e Vanhuuselakkeen laskentaan ja ratkaisuun liittyvat muutokset ja vai-
kutukset tietojarjestelmiin

o TyOkyvyttomyyseldkkeen laskentaan ja ratkaisuun liittyvat muutokset
ja vaikutukset tietojarjestelmiin

o TyoOkyvyttomyyseldkkeiden vastuunjaon laskentaan liittyvat muutok-
set ja vaikutukset tietojarjestelmiin

Kokoonpano:

Tiina Rantalainen
Kirsi Lahtinen
Johanna Linna
Paivi Syrjala
Pirjo Kinnunen
Saija Vesterinen
Maria Jukamo
Piia Autio

Tiina Haakana

Satu Jumppanen
Milja Lappalainen

ETK, pj.

Arek

Keva

Elo

Porasto

Varma

lImarinen

lImarinen

Mela (Jussi-Pekka Rantanen,
Mela syksy 2020 asti)
ETK

ETK
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LIITE 2 1(27)

Keskeiset neutralointilaskelmiin vaikuttavat oletukset
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(ETK), Kaarlo Reipas (ETK), Allan Paldanius (Keva), Mikko Karpoja (ELO), Juho Nyholm (VM)
(31.3. asti), llari Ahola (VM) (31.3. alkaen), Jukka Mattila (VM) (24.2. asti), Allan Seuri (VM) (24.2
alkaen). Lisdksi ulkopuolisina asiantuntijoina toimivat Juho Tiri (VER) ja Sampo Lappo (ETK).
Ryhma on hyddyntanyt lisaksi ETK: ja Kevan selvityksié tk-alkavuuksista sek& TELA:n kuolevuus-
perustejaoksen selvitysta elinajanodotteesta.



2(27)

Sisallys
R 01 C=TT 01V (o TSRS 3
2 Sektorien palkKasummien SUNGE. ..........coieiiiie et 4
2.1 Palkkasummien suhdannevaihtelu ja paatetyt sektorien valiset siirtymét .............cccccovveivennnnn 4
2.2 Palvelutarpeen kasvun vaikutus kunta- ja yksityisen sektorin palkkasummien kehitykseen ....5
[0 g1 0] o b L0 ] SO RSSPSN 8
3 Palkkasummien iK&JAKAUMAL..............cccviieieiie et st este e e e sne e e 9
JONTOPAALOS ...ttt bbbt bbbttt bt 10
4 Tyovoiman sukupuolijakaumat SEKIOreIttain ..........ccecuviiiiieiiee e 10
B [0 g1 0] o L0 1RSSR 11
5 STOTTUSTEN TUOTEO ...t bbbttt b bbbt 12
5.1 Laskelman PeruSOIETUKSEL ...........coi e et 12
5.2 ETK:n pitkan aikavélin sijoitustuotto-oletuksen arviointi...........cccoccevvveveiieiiccc s, 14
5.3 TYEL:n ja Kevan sijoitustuottojen erot NIStOrasSa ........cuuvviverieriesieeseeie e sieeeeseesieeee e neas 14
B [0 g 0] oL b L0] &S] PSSR 15
6 Erot jarjestelmien elinajan0dottEiSSa ........cccvevuiiieiieii et 16
6.1 TELA:n kuolevuusperustejaoksen lakikohtainen vertailu kuolevuudesta.............ccccceeverveenee. 16
6.2 Sosioekonomisen aseman yhteys elinajanodotteeSeen ...........cccvevvviieieeie e 17
B [0 g 0] oL b L0] &S] PSS 18
Y £: (e (0 1= 0 [U 1 (= ST UPRTI 18
7.1 KOKONAIShedeIMAITISYYS .....cc.viiiieieieic ettt 19
7.2 NettoMAANANMIUULLO ......vevieiiie ettt ettt s e e et e sbesbesbeenenneas 19
TN 0 10 T OSSP 20
B [0l g1 0] o b L0] ] SRS PP 22
8 MUU YIEINEN tAIOUSKENILYS .....ecveiciiecieee sttt e re e aeeeeenaenas 22
8.1 TYOHISYYSASIEEN KENILYS ....c.eieiiiiiieiieiee et 22
JONTOPAATOKSEL ...ttt bbb bbbttt bbb 23
8.2 Y1eisen ansiotaSoN KENILYS ..........ccviuiiieiicie ettt et enas 23
JONTOPAALIOKSEL ...ttt b bbbttt b et b e 24
9 TyokyvyttomyyselakKeiden alKaVUUS ..ot 24
B[] 1 (0] 0= =1 (0] S]] PRSP 25
10 TyEL-Kevan vanhan kannan oma KUOIEVUUSPEIUSLE...........cccuririiiieiiieiesieseseeee e 26

11 Laskentajakson pituuden vaikutus neutralointilaskelmaan ... 26



1 Yhteenveto

3(27)

Tassa muistiossa on kéyty lapi Eldketurvakeskuksen eldkejérjestelmien yhdistamista koskeviin neut-
ralointilaskelmiin keskeisesti vaikuttavat oletukset. Muistiossa on arvioitu valittujen perusoletusten
mielekkyytta suhteessa historialliseen kehitykseen ja talouden rakenteellisiin muutoksiin seka oletus-
ten vélista konsistenssia. Lisdksi raportissa on pyritty arvioimaan oletuksiin liittyvaé epavarmuutta

Iyhyella aikavalilla, ennen jarjestelmien yhdistamisté seké pitkalla aikavalilla.

Epdvarmuuden mittaluokan hahmottamiseksi raportissa suositellaan oletuksille herkkyystarkasteluja
Iyhyelle aikavalille (2020-2026) ja pitkalle aikavalille (yhdistamisen jalkeen &arettdmén horisontti).
Herkkyystarkastelujen avulla voidaan tarkastella eri muuttujien vaikutusta neutralointisummaan, jat-
totekniikan mukaiseen osuuteen julkis-kevan jaévista TyEL-vakuutetuista tai keskimaaraiseen eléke-

maksutasoon.

NyKkyisissé laskelmissa kéytettyja perusoletuksia voidaan pitda paasaantoisesti hyvin perusteltuina.
Ainoastaan tyokyvyttomyyseldkkeiden sektorikohtaiseen alkavuuteen liittyvéé oletusta tulisi tarkas-
tella uudelleen saadun tutkimustiedon valossa.

Liikaa ei voida kuitenkaan korostaa oletuksien sisaltamaa epavarmuutta, niin lyhyelld kuin pitkalla
aikavélilla. Herkkyystarkastelujen avulla tuleekin pyrkid avaamaan epdvarmuuden suuruutta seké
oletuksista poikkeavan kehityksen vaikutusta neutralointilaskelmiin.

Taulukko 1. Tiivistelma oletuksista ja herkkyystarkasteluista

Perusura

Herkkyystarkastelu v.2026
asti

Herkkyystarkastelu (pitka ai-
kavali)

Sektorien palkka-
summien taso

Taso pysyy vakaana pitkalla aikavalilla. Keskipitkalla aika-
vélilla huomioitu suhdannetilanne, tiedossa olevat kunta-
sektorin lomarahaleikkausten palautukset, valtionsektorilta
tapahtuvat siirtymat kuntasektorille sekd MyEL-piirin piene-
minen. Kunta-alan osuus n. 31% 2023->

+- 3 % yks.

+ Kunta-alan palkkasumman
osuus kasvaa palvelutarpeen kas-
vun mukaisesti

- Kunta-alan tyontekijoiden
maéra alenee 27 000

Palkkasummien
ikarakenne

ikdrakenteen on oletettu konvergoituvan 2035 mennessa
silté osin, kun ero ei selity kunta-alan korkeammalla koulu-
tustasolla. Ero 1,1 vuotta 2035->

+ Ero ikarakenteesta poistu koko-
naan

- Ikérakenteen konvergoitumi-
sesta ei tapahdu

Tydvoiman suku-
puolijakaumat

Sektorien tyollisten sukupuolijakojen oletetaan sdilyvan tu-
levaisuudessa muuttumattomina

Sijoitusten tuotto

PTS-perusuran mukaiset sijoitustuotot molemmille sekto-
reille. 2,5 % vuoden 2028 loppuun asti ja taman jalkeen 3,5
%

+-3,5 % kokonaistuotossa
+- 0,5 % sektorien tuottoero

+- 1%

Elinajanodote

Kuolevuusero séilyvan tulevaisuudessa. Kevan vanhuuseléa-
kelaisten elinajanodote on viimeisimpien havaintojen perus-
teella kummallakin sukupuolella noin 0,7 vuotta TyEL:n
vastaavaa korkeampi

- Elinajanodote konvergoituu ko-
konaan
- Ero kasvaa 1,4 vuoteen

Véestoennuste

Tilastokeskuksen tuoreinta vaestdennuste

- Hedelmallisyys +- 0,35 tai
- Maahanmuutto -+ 7500
- Elinajanodote korkea/matala

Tyollisyysaste

Kasvaa kohti 73,8 % v. 2085 mennessa

Sisdltyy kohtaan 1

+2%

Yleisen ansiotaso

Pitkalla aikavalilla 1,5%

Sisdltyy kohtaan 1

+- 0,5%

Tk-alkavuus

Erot sektorien TK-alkavuudessa oletetaan pysyvéan nykyta-
solla. Taté oletusta tulee tarkastella suhteessa tehtyihin selvi-
tyksiin.

+ Ero konvergoituu kokonaan
- Ei konvergenssia.

TyEL-Kevan van-
han kannan kuole-
vuusperuste

TyEL-Kevalle muodostettavalle vakuutuskannalle muusta
TyEL:sté poikkeava kuolevuusperuste, jossa on huomioitu
kunta-alan elékelaisten TyEL:id korkeampi elin-ajanodote.

Laskentajakson pi-
tuuden vaikutus

Tarkastelu sisdltdd koko darettéman tulevaisuuden olettaen,
ettd elakemenot ja -maksut sailyvat vuoden 2085 jalkeen va-
kioina suhteessa tydtulosummaan.

- Laskelman katkaiseminen vuo-
teen 2085
- Laskelman katkaiseminen vuo-
teen 2070
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2 Sektorien palkkasummien suhde

Sektorien palkkasummien suhteen kehitys vaikuttaa siihen, millaisella maksutasolla elaketurva voi-
daan rahoittaa sekd nykylain mukaan ettd yhdistymisen jalkeen.

Oletus siitd, miten tydvoima tulevaisuudessa jakautuu kuntasektorin ja yksityisen sektorin vélillg,
vaikuttaa siihen, millaiset Kevan jasenyhteisdjen elékejarjestelmén ja TyEL-jarjestelmén rahoitus-
asemat olisivat nykylain mukaisessa laskelmassa, eli jos yhdistymistd ei tapahtuisi. Erityisesti se vai-
kuttaisi riittdvaksi arvioituun TyEL-maksun tasoon ja sitd kautta yhdistymisen vaikutukseen.

Laskelmassa on lahtokohtaisesti oletettu, ettd jarjestelmien palkkasummien suhde séilyy tulevaisuu-
dessa muuttumattomana. Tahan paésaantoon tehdaén kuitenkin joitain poikkeukset, joita on kuvattu
luvussa 2.1.

2.1 Palkkasummien suhdannevaihtelu ja paatetyt sektorien valiset siirtymat

Lyhyell& aikavélilla suhdanteet voivat heiluttaa merkittavasti yksityisen ja kuntasektorin palkkasum-
mien suhdetta. Talouden taantumissa yksityisen sektorin palkkasumma supistuu yleensé kuntasekto-
ria voimakkaammin ja ndin kuntien palkkasumman suhteellinen koko kasvaa. Vastaavasti noususuh-
danteessa yksityisen puolen tyollisyys ja palkat nousevat kuntapuolta nopeammin. Kuviosta 1 na-
emme, ettd 90-luvun lamassa kuntasektorin palkkasumma nousi nopeasti 28 prosentista 34 prosenttiin
suhteessa yksityiseen palkkasummaan, kun yksityisen sektorin irtisanomiset johtivat palkkasumman
rajuun supistumiseen. Hyvan tyollisyyskehityksen vuosina 1990-luvn lopulla ja 2000-luvun alussa
kuntien palkkasumman osuus puolestaan liikkui 27 ja 28 prosentin valilla.

Kunta-alan ja yksityisen sektorin palkkasummien suhdetta kiinnitettdessa ennustelaskelmia varten on
huomioitava vallitseva suhdannetilanne seka arvioitava sopeutumisura kohti neutraalia suhdanneti-
lannetta. ETK:n perusurassa on arvioitu suhdannetilanteen olevan vuonna 2019 lahelld neutraalia,
jolloin palkkasummien suhde on lahelld tasapainoa. Tamé& vastaa myds valtiovarainministerion néke-
mystd, ettd talous olisi sunnilleen potentiaalisen tuotannon tasolla vuonna 2019. On kuitenkin huo-
mioitava, ettd suhdannetilanteen maarittdminen reaaliaikaisesti on haasteellista, joten suhdannekor-
jaukseen liittyy huomattavaa epavarmuutta. Myds kuntien lomarahaleikkausten poistuminen vuonna
2020 on huomioitu erikseen laskelmissa suhdannetilanteen normalisoitumisena.

Suhdanteen liséksi perusuran laskelmassa on huomioitu, ettd peruskoulujen ja lukioiden ennen vuotta
1970 syntyneet opettajat kuuluvat valtion eldkejarjestelman piiriin ja myéhemmin syntyneet kunnal-
lisen eldkejarjestelman piiriin. Tama siirtymasadntd kasvattaa kunnallisen jarjestelmén palkkasum-
maa suhteessa TyEL.:iin. Toisaalta valtiolta TyEL:n piiriin vaiheittain siirtyvat yliopisto-opettajat ja
MYEL:n vakuutettujen piirien supistuminen oletetaan kasvattavan TyEL-vakuutettujen mééraé kes-
kipitkalla aikavalilla.

Naiden oletusten yhteisvaikutuksena kunta-alan palkkasumma kasvaa suhteessa TyEL-palkkasum-
maan vuoteen 2035 asti ja pienenee suhteessa TyEL:iin tdmén jalkeen. Toteutuneeseen kehitykseen
verrattuna vaihtelu on kuitenkin vahaistd. Vuonna 2018 Kevan vakuutettu palkkasumma oli 29,5 pro-
senttia TyEL-palkkasummasta. Nykyisessa laskelmassa suhde asettuu pitkalla aikavalilla 30,6 pro-
senttiin.
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Koronakriisi tulee muuttamaan palkkasummien vélista suhdetta valiaikaisesti, ja vaikutukset lyhyella
aikavalilla tulee huomioida péivitetyssa laskelmassa. Silla ei kuitenkaan vélttamétta ole vaikutuksia
pidemmaén aikavalin tasapainoon.

Kuvio 1. Kunta-alan vakuutettujen palkkasumma suhteessa yksityisten alojen vakuutettuihin

35% 35%
34% 34%
33% 33%
32% \ 32%
31% 31%
30% 30%
29% 29%
28% A\ 28%
27% v 27%
26% 26%
20% e re e e e e b e e b e L L L L 9/,

== AQ = Palkkasummien suhde sukupuolittain 2017 tasolla
A1 = A0 + Suhdanne-ennusteen mukainen TyEL-palkkasumman kehitys 2023 asti
= +A2 = A1 + Lomarahaleikkauksen palautus 2020
== A3 = A2 + Valtion pieneneminen, siirtyma kuntiin
== Perusura = A3 + MYEL-piirin pieneneminen, siityma TyEL:iin  Lahde: ETK

Kuten kuviosta 1 voidaan havaita, palkkasummien suhteeseen liittyy huomattavaa epévarmuutta
my0s lyhyelld aikavalilla. Taman takia palkkasummien lyhyen aikavélin herkkyystarkasteluksi ehdo-
tetaan +- 3 prosenttiyksikkda perusuran ymparilld, joka vastaa lahihistoriassa havaittua vaihtelua.

2.2 Palvelutarpeen kasvun vaikutus kunta- ja yksityisen sektorin palkkasummien kehitykseen

Véeston ikaantyminen lis&é julkisten sosiaali- ja terveyspalveluiden laskennallista palvelutarvetta va-
hitellen. Toisaalta alhainen syntyvyys vahentad koulutus- ja varhaiskasvatuspalveluiden laskennal-
lista palvelutarvetta. Laskennallisen palvelutarpeen kehitysté arvioidaan véestdennusteen avulla, kun
tiedetdan, kuinka paljon eri ika- ja sukupuoliryhmét kayttavat kutakin palvelua rahapainotetusti tall4
hetkelld. Laskennallisen palvelutarpeen kasvu kertoo sen, kuinka paljon lisda henkiléstoa tulisi pal-
kata vaeston ikdarakenteen muuttuessa, kun oletetaan, ett4 palvelutuotannon rakenteet pysyvat lahto-
vuoden tasolla. Sosiaali- ja terveyspalveluiden palvelutarpeen kehityksen arvioinnissa huomioidaan
liséksi oletus, ettd elinidn pidentyessa palvelutarve myohentyy puolella lisdelinvuosein méaarasta yli
50-vuotialla.

Palvelutarve kasvaa ripedsti, ennen kaikkea sosiaalipalveluissa, 2040-luvun alkupuolelle saakka van-
husten hoivatarpeiden lisdantyessa. Myos terveydenhuollossa palvelutarve kasvaa aina 2030-luvun
loppuun saakka. Koulutuksen palvelutarve alkaa supistua merkittavésti 2020-luvun puolivalin jalkeen
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viime vuosien alhaisen syntyvyyden vuoksi. Yhteensa palvelutarve kasvaa keskiméaarin noin 0,4 pro-
senttia vuodessa vuosina 2020-2040, minka jalkeen palveluntarpeessa ei kokonaisuutena tapahtuisi
enaa olennaisia muutoksia vuosina 2040-2070. Kumulatiivisesti palvelutarpeen kasvupaine on noin
9 prosenttia vuodesta 2020 vuoteen 2040 mennessé.

Kuvio 2. Vaestorakenteen aiheuttama palvelutarpeen vuosimuutos vuosina 20202070

Arvio palvelutarpeen kehityksesta kunnallisissa
peruspalveluissa, vuosikasvu

1,5 % 1.5 %
1.0 % ol 1,0 %
o I W, il o,
05% |— R I PR e 0,5 %
0% 1,0 %
1,5 % 1.5%

Q ) a% 10 1D 4O AV o 10 4D O (L w10 B O (Ve O D O VB O DA
LV L e e O I D X D 00/ 0100 0/ 0 0 o\
DDA PP PP PP PP PP P D AR
mm Terveyspalvelut mm Sosiaalipalvelut (sis. paivahoito)
Koulutus —Palvelutarve yhteensa Lahde: vM / SOME-malli

Kasvava palvelutarve luo painetta kunnille palkata lisda henkilokuntaa sosiaali- ja terveyspalveluihin
ja toisaalta vahentad opetushenkildston maaraa, mikéli syntyvyyskehitys toteutuu ennustetun kaltai-
sena. Mikali koko palvelutarpeen kasvu ohjautuisi vastaavaksi lisaykseksi kunta-alan henkilstoméaa-
rassd, voisi se vaikuttaa merkittavéasti tydvoiman jakautumiseen talouden eri sektoreiden kesken.

On kuitenkin todennakdistd, ettd palvelutarpeen kasvua pyritddn hillitsemaan erilaisilla toimilla ja
ettd sote-palveluiden jarjestdjat pyrkivat parantamaan tuottavuuttaan, silla lisdhenkil6ston saatavuu-
teen liittyy myds haasteita. Lisdksi on mahdollista, ettd osa palvelutarpeen kasvusta ohjautuu yksityi-
sen sektorin sote-tuotannon ja -henkildostomaaran kasvuksi suoran yksityisen kysynnan tai julkisen
sektorin ostopalveluiden kautta.

Sote- ja koulutussektorin palvelutarpeiden kehitys huomioiden on mahdollista, ettd kunta-alan palk-
kasumma tulee lahivuosikymmening kasvamaan selvésti yksityista sektoria nopeammin palvelutar-
peen kasvaessa. Tama kuitenkin tarkoittaisi myos isoja veronkorotuksia, menoleikkauksia muilta jul-
kisen talouden alueilta tai julkisen sektorin merkittdvaa velkaantumista. Siten voi arvioida, etta tél-
laista kehitysta pyritdan todennédkdisesti jarruttamaan joillain keinoilla.

Toiseen suuntaan vaikuttava tekija on se, ettd yksityisen sektorin sote-palveluiden palkkasumman
osuus koko sote-sektorista on kansantalouden tilinpidon mukaan kasvanut huomattavasti 1990-luvun
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puolivalista lahtien, kuten kuviosta 3 nahdaan. Palkkasummalla mitattuna yksityisen sote-sektorin
suhteellinen osuus oli 1990-luvun puolivélissa alle 14 prosenttia, mutta vuoteen 2018 tultaessa se oli
kasvanut jo yli 28 prosenttiin. Koska yksityisen sote-sektorin osuus on kasvanut voimakkaasti, saattaa
olla odotettavissa, ettd se jatkaa edelleenkin kasvuaan palveluiden ulkoistuksen jatkuessa. Tdma voi
johtaa huomattaviinkin henkildstosiirtymiin sektorien valilla. Sen sijaan koulutuspalvelutoimialalla
vastaavaa ilmiotd ei ole havaittavissa, vaan eri sektoreiden osuudet ovat pysyneet melko vakaina
etenkin viime vuosikymmenen aikana®.

Kuvio 3. Yksityisen sektorin osuus sote- ja koulutustoimialan palkkasummasta

Yksityisen sektorin osuus paikallishallinnon ja
yksityisen sektorin yhteen lasketusta palkkasummasta

40 % 40 %
35 % 35 %
30 % 30 %

25 % 74 25 %
20 % 7 20%

15 % — 15 %
10 % | = 10 %
5% 5%
Ocyo %\/\\\ I Y O B | \\Q.)\,\\I I Y O B | \\bl,l\l I Y O B | \LOI I I S Y I B | 00/0

O N O S N D S N O S N\ D oA
—Koulutus —Terveyspalvelut
. . . Lahde: Tilastokeskus ja
Sosiaalipalvelut —Sote-palvelut yhteensa Omat laskelmat

Kuvio 4 kuvaa kunta-alan ja yksityisen sektorin palkkasummien suhdetta Elaketurvakeskuksen pe-
ruslaskelmassa. Liséksi kuvioon on piirretty kaksi erilaista skenaariota siit4, miten palkkasummien
suhde voisi vaihtoehtoisesti kehittya.

! Koulutustoimialalla julkista toimintaa on paikallishallinnon liséksi myds valtiolla, mutta valtion osuus on jétetty tasta
tarkastelusta pois. Yksityiseen sektoriin on laskelmassa laskettu yritysten lisaksi myds kotitaloudet ja yleishyddylliset
yhteisot.
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Kuvio 4. Sektorien vélisten palkkasummien suhde perusuralla ja herkkyystarkasteluissa

Kunta-alan ja yksityisen sektorin palkkasummien suhde

0,35 0,35
0,34 0,34
0,33 \ 0,33
0,32 o T 0,32
, \—' )
0,31 A é"\\ 0,31
0,30 r \v/ 0,30
0,29 ! 0,29
0,28 ™\ 0,28
0,27 \v/ 0,27
0,26 0,26
025 - 025
S S S S S ST S S S E S S

—ETK:n peruslaskelma
—Kasvava palvelutarve Lahde: ETK ja omat
10 % sote-henkilostosta siirtyy yksityselle sektorille  iaskelmat

Ensimmaéisessé skenaariossa lahtokohdaksi on otettu, ettd valtiovarainministerion arvioima palvelu-
tarpeen kehitys heijastuisi suoraan kunta-sektorin palkkasumman kehitykseen. Laht6tiedoksi on
otettu kunta-alan palkkasumman jakautuminen toimialoittain vuoden 2018 kansantalouden tilinpidon
mukaan. Terveyspalveluiden palkkasummaa on kasvatettu terveyspalveluiden palvelutarpeen kehi-
tyksen tahdissa ja sama on tehty erikseen sosiaalipalveluille ja koulutukselle. Muun kuntasektorin
palkkasumman on oletettu kasvavan samaa tahtia yksityisen sektorin palkkasumman tahdissa. N&in
on menetelty vuoteen 2070 asti, jonka jalkeen palkkasummien suhde on pidetty vakiona.

Toisessa skenaariossa on oletettu palvelutarpeen kasvupaineiden toteutuvan ja lisaksi on oletettu, etta
10 prosenttia kunta-alan sote-palkkasummasta (n. 27 500 tyollistd) siirtyisi yksityiselle sektorille vuo-
sina 2025-2034.

Johtopaatokset

Yhdistamislaskelmissa on sektorien palkkasummien vélisen suhteen osalta huomioitu suhdanneti-
lanne seké tiedossa olevat siirtymat sektorien valilla. Laskelmassa ei suoraan oteta kantaa SOTE-
palveluiden jarjestamisen rakenteesta tulevaisuudesta, mutta sektorikohtaisten suhteiden pysyminen
vakiona pitkalla aikavélilla johtaa implisiittiseen oletukseen, ettd véeston ikadntymisen mukanaan
tuoman palvelutarpeen kasvu kompensoituu muulla kuntasektorin palkkasumman sopeutuksella,
tuottavuuden kasvulla tai yksityisten SOTE-palveluiden osuuden kasvulla.
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Laskelman oletuksia palkkasummien valisestd suhteesta voidaan pitdé perusteluna. Varsinkin lyhyen
aikavélin palkkasummien suhdetta ja sen konvergoitumista pitk&n aikavélin tasapainoon tulee tarkas-
tella huolellisesti, kun laskelmia péivitetddn uusimman tiedon mukaan, jossa suhdannetilanne nayttaa
selvésti edellista laskelmaa heikommalta.

Elékejarjestelmien erillisyyttd pohtineet tyéryhmén ehdotuksessa 8 on todettu, ettd sektorien vélisen
palkkasummien suhde kiinnitetdadn viimeisen havaitun vuoden tasolla. Tata ei voida kuitenkaan pitéa
mielekkaana oletuksena, koska suhdannevaihtelun vuoksi laht6taso voi vaihdella voimakkaasti vuo-
desta toiseen. Lisaksi olemassa oleva informaatio tulevista sektorien valisista siirtymista on jarkeva
my06s huomioida laskelmissa.

Oletuksiin liittyy kuitenkin huomattavaa epavarmuutta seké lyhyelld etté pitkalla aikavalilla. Lyhyen
aikavélin epavarmuus johtuu ldhinnd suhdannevaihtelusta, kun taas pidemman aikavalin vaihtelua
ajaa palvelutarpeen kasvun jakautuminen eri sektoreille.

Lyhyen aikavalin herkkyystarkasteluksi ehdotetaan sektorien valisen osuuden vaihtelua -+ 3 prosent-
tiyksikkda. Pidemman aikavélin herkkyystarkastelun pohjaksi sopisi oletus, jossa yksityisen palve-
luiden osuus jaisi nykytasolle, jolloin palvelutarpeen kasvu nékyisi kokonaisuudessaan kuntasektorin
palkkasumman kasvuna. Toisaalta mikéli terveyspalveluiden jarjestamisessa tapahtuu merkittavia
muutoksi, voi kuntasektorin osuus palkkasumasta myds pienentyad, jota kuvataan herkkyystarkaste-
lussa, jossa kuntasektorin sote-palkkasumma véhenee 10 prosentilla eli noin 27 000 henkil6lla suh-
teessa perusuraan.

Elékejérjestelmien yhdistdmisen yhtend padasiallisena tavoitteena on védhentéa sektorien valisten
palkkasummien muutosten aiheuttamia ongelmia eldkejarjestelmille. Herkkyyslaskelmat voidaan
my06s ymmartaa niin, ettd niilla kuvataan, kuinka suuresta epdvarmuudesta paastaan eroon yhdista-
maélla jarjestelmat.

3 Palkkasummien ikajakaumat

Talla hetkelld kunta-alan palkkasumma on ikérakenteeltaan TyEL.:id selvésti vanhempaa, mika kas-
vattaa palkkasummasta karttuvan eldkemenon kustannuksia. Vanhemmalle iké&rakenteelle on useita
syitd. Kuntasektorin tydvoima on keskimaarin yksityisté sektoria koulutetumpaa ja korkeammin kou-
lutetuilla tyourat tyypillisesti alkavat ja paattyvat myohemmin. Liséksi korkeammin koulutetuilla
palkkaurat tyypillisesti kasvavat matalammin koulutettuja nopeammin. Toisaalta kuntasektorille on
palkattu 1970- ja 1980-luvuilla paljon uutta, i&lt4&n nuorta tydvoimaa, minka takia talla hetkella kun-
tasektorilla on tdissa paljon elédkeian kynnykselld olevaa henkilostoa.

On luontevaa olettaa, ettd ainakin koulutuseroista johtuva palkkasumman ikarakenteen erilaisuus séi-
lyy myos tulevaisuudessa. Muunlainen oletus implikoisi muutosta joko kuntasektorin koulutusraken-
teessa tai koulutustasokohtaisissa tyollisyys- ja palkkaprofiileissa. Sen sijaan 1970- ja 1980-luvuilla
palkattu tyovoima poistuu elékkeelle viimeistdan 2030-luvulla, joten tdman tekijan vaikutus palkka-
summan iké&rakenteeseen on véliaikainen.

Laskelmassa palkkasummien ikdrakenteen on oletettu konvergoituvan tulevaisuudessa samanlaisiksi
siltd osin, kun ero ei selity kunta-alan tydvoiman korkeammalla keskimaéaraisell& koulutustasolla eik&
sektorien tyovoiman sukupuolierolla. Kuntasektorin ja yksityisen sektorin palkkasummat on jaettu
eri koulutustasoille ja arvoitu, mik& osa toteutuneesta vuoden 2016 palkkasummien iké&rakenteiden
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erilaisuudesta selittyy koulutusaste-eroilla. Vuonna 2016 TyEL:n palkkasumman keski-ika oli 3,5
vuotta KuEL:n palkkasumman keski-ik&d4 matalampi. Tést4 koulutusaste-erot selittivat 1,1 vuotta eli
vajaan kolmanneksen. Laskelmassa palkkasummien ikarakenteiden oletetaan lahestyvén toisiaan
niin, etta vuoteen 2035 mennessa palkkasummien keski-ikien ero on 1,1 ja séilyy tdman jalkeen muut-
tumattomana.

Kuvio 5. Naisten palkkasummien ikdjakauma

Naisten palkkasummien ikdjakauma 2018 Naisten palkkasummien ikdjakauma 2035

3.50 % 3,50% 3,50 % 3,50 %

3,00 % M<\\ 300% 3,00 % m\ 3,00 %
2,50 % /7” o \ \ 250% 2,50 % /’ N \_\\ 2,50 %
2,00 % 2,00% 2,00 % 2,00 %
1,50 %

1,50 % // 150% 1,50 %
1,00% // \\ 1,00% 1,00% // \ 1,00%
0,50 % / \ 0,50 % 0,50 % 0,50 %

1N

L 1 L 1 L L L 1 L L 1 1 L L 1 1 L1 L 1 1 L 0,00 O/U 0!00 % L 1 Ll L 1 L N T Y Y N} L Ll 1 L L 1 L 0,00 0/U
18202224 2628303234 3638404244 464850525456 58606264 6668 18202224 2628303234 36384042444648505254 56 58 606264 66 68
—HKuEL, naiset —TyEL, naiset —KuEL, naiset —TyEL, naiset

0,00 %

Lahde: ETK Lahde: ETK

Johtopaatos

Tarkastelun pohjalta voidaan nykyista perusuran oletusta sektorien valisten palkkasummien iképro-
fiilien osittaisesta konvergoitumisesta pitaa perusteltuna.

Koulutusrakenteet ja koulutustasokohtaiset palkkaprofiilit muuttuvat hitaasti, joten valitun l&ht6ta-
sovuoden ja lyhyen aikavélin vaikutukset laskelmaan ovat pienié.

Herkkyystarkasteluna ikérakenteen vaikutuksesta voisi havainnollistaa poistamalla kokonaan erot
sektorien vélisisté ikérakenteista ja toisaalta jattamallé ikarakenteiden erot nykyiselle tasolle.

4 Tydévoiman sukupuolijakaumat sektoreittain

Peruslaskelmassa on oletettu, ettd kuntasektorin ja TyEL:n sukupuolijakaumat sailyvat tulevaisuu-
dessa muuttumattomina. Naisten osuus palkkasummasta on huomattavasti suurempi kunta-alalla,
mika kasvattaa kunta-alan eldkekustannuksia suhteessa TyEL:iin naisten pitemman elinajan seurauk-
sena.

Kunta-alalla naisten osuus tyollisista (78,1%) on lahes kaksi kertaa suurempi kuin TyEL:n piirissa
(42,1%)2. Naisten osuus tyollisista on kuitenkin pysynyt hyvin tasaisena molemmilla sektoreilla vuo-
desta toiseen. Nayttaisi siis siltd, ettd naisten osuus tyollisista ei vaihtele merkittavasti kummallakaan
sektorilla lyhyell&- tai pitkéalla aikavalilla (kuvio 6).

Kunta-alalla naisten osuus on suurin sosiaali- ja terveysalalla (kuvio 7), vaikka miesten osuus alalla
on hiljalleen kasvanut®. Vastaavasti sivistys- ja kulttuuriala on tullut entisti naisvaltaisemmaksi pi-
tden sukupuolijakauman kokonaisuutena lahes ennallaan. SOTE-alan osuus kuntien tyollisista oli

2 ETK:n data
3 Kevan data
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52,4 prosenttia vuonna 2018. Mikali SOTE-sektorin osuus kuntien henkildstosta huomattavasti kas-
vaa, voi se mahdollisesti johtaa kuntasektorin naisvaltaistamiseen entisestadn, mutta vaikutus tulisi
todennakdisesti hitaasti. Ei-virkasuhteisen henkiloston lopullinen eldkesektori voi vaikuttaa hieman
sukupuolijakauman tasoon, mutta sen osuus palkkasummasta on melko véhainen.

Johtopaatos

Perusoletusta sektorien sukupuolijakojen séilymisestd lahtévuoden tasolla voidaan pitéd perusteltuna.
Olemassa olevan aineiston perusteella ei ole nahtévissd tarvetta herkkyystarkasteluille, koska suku-
puolijakaumat ovat pysyneet historiallisesti hyvin tasaisina. Ei mydsk&éan ole noussut esiin erityisia
syitd miksi sukupuolijakaumat muuttuisivat tulevaisuudessa.

Kuvio 6. Naisten osuus yksityisen ja kuntasektorin vakuutetuista

Naisten osuus tyoelakevakuutetuista

90,0 % 90,0 %
80,0 % soooe 500 %
70,0 % 70,0 %
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--TyEL (ja edeltajalait) -e-Kuntasektori, tyosta ja virkasuhteista

Lahde: ETK
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Kuvio 7. Naisten osuus Kevan vakuutetuista ammattiluokittain

Naisten osuus tyollisista ammattiluokittain

100% 100%
90% —_— 90%
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Toimisto-Asiakaspalvelu —Yhteensa Kevan data
— Sivistys-Kulttuuri = Hallinto-Suunnittelu-Tutkimus
——Tekninen-Tuotanto-Turvallisuus Lahde: Keva

5 Sijoitusten tuotto

TyEL-eldkelaitosten ennen yhdistymista saama sijoitustuotto vaikuttaa siihen, kuinka paljon varalli-
suutta Kevasta olisi siirrettdva TyEL-jarjestelméén, jotta yhdistyminen olisi kustannusneutraali. Ke-
van saama sijoitustuotto lyhyelld aikavalilla puolestaan vaikuttaa siihen, kuinka paljon varallisuutta
Kevalla on kaytettavissa yhdistymiseen. Sijoitustuottojen merkitys neutraloinnin kannalta on myos
yhteydessé siihen, mitd suureita kiinnitetddn ja missa vaiheessa. Sijoitusten tuotto yhdistymisen jal-
keen vaikuttaa siihen, kuinka neutralointisumma riittd4 kustannusvaikutuksen neutralointiin.

Laskelmissa kaytetty diskonttokorko vastaa sijoitusten tuottoa ja néin olleen muutokset sijoitustuo-
toissa muuttavat samalla myds diskonttokorkoa.

5.1 Laskelman perusoletukset

Elékevarojen reaalituotto-oletusta on PTS2019 laskelmissa 2,5 prosenttia ensimmaisen vuosikymme-
nen aikana ja tdman jalkeen 3,5 prosenttia. Sama oletus patee kaikille elakevaroille sektorista riippu-
matta.

Sijoitustuotto-oletusten taustalla on allokaatio-oletus, jonka mukaan rahamarkkinasijoitusten osuus
on 5 prosenttia, joukkovelkakirjojen ja lainojen osuus 33 prosenttia, kiinteistosijoitusten osuus 12
prosenttia ja osakkeiden ja muiden sijoitusten osuus yhteensd 50 prosenttia sijoitusvarallisuudesta.
Sijoitustuottomallin hieman tarkemmasta jaottelusta johtuen osakkeet ja muut sijoitukset jaetaan vield
kahtia siten, ettd osakkeisiin on sijoitettu 37 prosenttia ja muihin, eli 1ahinnd hedge-rahastoihin, 13
prosenttia sijoitusvarallisuudesta.
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Alla olevissa tuloksissa (kuvio 8 sekd taulukko 2) geometriset sijoitustuotot esitetdan laskien vuoden
2020 alusta lukien. Ensimmaisind vuosina luottamusvalit ovat laajoja, koska yksittaisend vuotena
saatavien sijoitustuottojen vaihtelu on suurta. Pidemmall& aikavalilla jakauma painuu kasaan hyvien
ja huonojen tuottojen vaihdellessa. Myds sijoitustuottomallin lieva keskiarvohakuisuus vaikuttaa ta-
han suuntaan.

Kuvio 8. Sijoitusten geometriset tuotot vuodesta 2020 alkaen, luottamusvalit

Sijoitusten geometriset tuotot vuodesta 2020 alkaen

Luottamusvalit
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Lahde: ETK:n laskelmat

Taulukko 2. Sijoitusten geometriset tuotot vuodesta 2020 alkaen eraina poikkileikkausvuosina, luot-
tamusvalit

2020 2030 2040 2050 2060 2080
5% -12,5 -1,9 -0,5 0,1 0,6 1,0
10 % -9,4 -1,0 0,1 0,8 11 1,5
25% 4,1 0,7 1,5 1,9 2,1 2,4
50 % 1,9 2,6 2,9 3,1 3,2 3,3
75 % 8,0 4,5 4,4 4,4 4,3 4,2
90 % 13,3 6,3 58 5,6 53 51
95 % 17,0 7,5 6,6 6,3 6,0 5,6
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5.2 ETK:n pitkan aikavalin sijoitustuotto-oletuksen arviointi

TyEL-sektorin sijoitusten pitkan aikavélin tuotto-odotuksia voidaan arvioida kéyttden odotuksia re-
aalisesta talouskasvusta. Talouskasvun oletetaan yleisesti vaikuttavan seké vallitsevaan korkotasoon
ettd yritysten kannattavuuteen.

Korkosijoitusten reaalituottojen ennustemallit perustuvat usein vallitsevaan korkotasoon. Matalaris-
kisten valtionlainojen reaalituotto-odotuksen odotusarvo perustuu padosin nimelliseen korkotasoon
ja siité vahennettyyn inflaatio-odotukseen. Riskillisten lainojen tuotto-odotusta korjataan lisédmaélla
edelliseen luottoriskin mukainen lisdtuotto-odotus. Osakkeiden reaalituottojen ennustemallit perus-
tuvat usein joko yritysten pitkan aikavélin tulosodotuksiin tai osinkotuottoihin seka ndiden reaalisiin
kasvuodotuksiin. Ennustemalleihin siséltyvd kasvukomponentti on yhteydessa reaalikorkotasoon.
Reaaliomaisuuden reaalituotto-odotus voidaan johtaa korko- ja osakesijoitusten tuotosta.

Taulukko 3: TyEL-varojen pitkéan aikavalin reaalituotto-odotus*

Osakesijoitukset 50% 4.8%
Korkosijoitukset 30% 1.4%
Reaaliomaisuus 20% 3.0%
Y hteensa 3.4%

Edella lyhyesti kuvattuja ennustemalleja ja TyEL-sektorin nykyistad keskimaaréisté allokaatiota kéyt-
téen reaalituoton pitkan aikavalin odotusarvoksi saadaan noin 3,4 prosenttia. On syyté korostaa, etté
néin muodostetut arviot tulevista tuotoista ovat pitkan aikavalin arvioita ja etta erityisesti lyhyella
aikavélilla tuotot voivat poiketa huomattavasti ennustemallien tuloksista. TyEL-sektorin ja Kevan
yhdistymiseen arvioitu 6 vuoden aika on suhteellisen lyhyt tuotto-odotusten nédkékulmasta, jonka
vuoksi tuotto-odotuksen keskihajonta on leved. Jos 6 vuoden horisontilla kdytdmme tuoton 3,4 pro-
sentin odotusarvoa seké (maltillista ja vakioitua) 8 prosentin vuotuista volatiliteettia, periodin reaali-
nen keskituotto voi vaihdella noin valilla 0—7 prosenttia yhden standardipoikkeaman mukaisesti il-
maistuna.

TyEL-sektorin ja Kevan salkkujen véliset eroavaisuudet ovat olleet viime aikoina suhteellisen véahai-
sid, ja ennustemallien tuotto-oletukset antavat lahes saman tuotto-odotuksen molemmille salkuille.

5.3 TyEL:n ja Kevan sijoitustuottojen erot historiassa

TELA:n ker&aman sijoitusvarojen tuottoaineiston perusteella Kevan sijoitusten tuotto on ollut
6,5 prosenttia vuosina 2005-2019 kun TyEL-yhtididen tuotto keskimaarin oli samana aikana 5,5 pro-
senttia (taulukko 4). Toisaalta Kevan vuosituottojen keskihajonta oli 9,1 prosenttia ja TyEL-yhtiossé
7,1 prosenttia. Kevan korkeampi tuotto ja suurempi tuottojen vaihtelu johtuu lahinnd KEVA:n salkun
suuremmasta osakepainosta historiassa. Viime vuosina Kevan ja TyEL-yhtididen salkkujen rakenteet
ovat kuitenkin l&hentyneet toisiaan (taulukko 5). Mikali historialliset sijoituslajikohtaiset tuotot ja
niiden vaihtelut lasketaan vuoden 2019 sijoituspainojen mukaan, ovat Kevan ja TyEL-yhtididen tuo-
tot ja niiden vaihtelut lahes yhtenevéat koko tarkastelujaksolla.

Vuoden 2019 sijoituspainollakin laskettuna tuotoissa on vuosittaista vaihtelua (kuvio 9). Viiden vuo-
den keskimaaraisen tuoton ero TyEL:n ja Kevan vélilld on vaihdellut -0,7 ja 1,7 prosentin valillg,
ollen kuitenkin viime vuosina noin 0,5 prosentin tuntumassa. TyEL-yhtididen keskinéisissé tuotoissa

4 Perustuu VER:ssa tehtyihin mallilaskelmiin.
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on myos jonkin verran hajontaa. Varman, Ilmarisen ja Veritaksen viiden vuoden keskituoton poik-
keamat TyEL-yhtididen keskiarvosta mahtuvat kuitenkin pééaséaantoisesti +/- 0,5 prosentin vaihtelu-
valin sisélle.

Taulukko 4. Kevan ja TyEL-yhtididen keskituotto ja keskihajonta 2005-2019

Toteutunut historia Vuoden 2019 painot
Tuotto TyEL Keva Ero TyEL Keva Ero
Keskiarvo 55 % 6,5 % 1,0% 7,0 % 72% 0,2%
Keskihajonta 71 % 9,1% 2,0% 9,4 % 9,4 % -0,1 %
Taulukko 5. Sijoitusten painot vuoden 2019 lopussa
Korkosijoitukset Osakesijoitukset Kiinteistdsijoitukset Muut sijoitukset

TyEL 30,8 % 46,7 % 11,3% 11,2 %
Keva 37,8 % 48,8 % 6,3 % 7,0 %

Kuvio 9. Keva vs. TYEL-yhti6t vuosittainen tuottoero laskettuna sijoituslajikohtaisilla tuotoilla kayt-

taen vuoden 2019 TyEL:n ja Kevan painoja®

TYEL:n ja Kevan sijoitusten tuottoerot vuosittain

6,0 % 6,0 %
5,0 % 50 %
4,0 % 4,0 %
3,0 % 3,0 %
2,0 % 2,0 %
1,0 % 1,0 %
0,0 % 0,0 %
-1,0 % -1,0 %
-2,0 % -2,0 %
-3,0 % -3,0 %
4,0 % -4,0 %
-5,0 % -5,0 %
-6,0 % : : : : : : : : : : : -6,0 %
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Johtopaatokset

==Tuottoeron 5 vuoden keskiarvo

ETK:n PTS-laskelmissa kaytettyja sijoitusten keskipitkdn ja pitkan aikavalin tuotto-oletuksia voidaan
pitdd uskottavina tarkasteltaessa kokonaisuutta sijoituslajikohtaisten tuotto-odotusten sekd sijoi-
tusportfolioiden jakautumisen kautta. Pitkan aikavélin tuotto-odotuksiin liittyy epdvarmuutta talous-

® Positiivinen luku tarkoittaa, etta Kevan tuotto on ollut suurempi kuin TyEL:n
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kasvun ja korkotason kautta. Lyhyella aikavalilla sijoitustuotot voivat heilahdella paljokin suhdantei-
den mukaan. Nain ollen lyhyen aikavalin heilahtelut ovat pitkan aikavalin heilahteluja voimakkaam-
pia. Yhden vuoden sijoitustuottojen odotusarvon tuotot 90 prosentin luottamusvalilla voivat heilahtaa
10 prosenttiyksikkod suuntaansa. Vastaavasti neljan vuoden sisélld luottamusvali pienenee jo alle
puoleen tastd, kun negatiiviset ja positiiviset tuotot voivat kumota toisiaan. Néin ollen sijoitustuotto-
jen lyhyen aikavélin herkkyystarkastelut tulee tehdd huomattavan suurella vaihteluvalillg, kun taas
pidemman aikavalin tarkasteluun riittdd pienempi varianssi.

Kevan ja TyEL-yhtididen sijoitusportfolioiden allokaatiot ovat lahentyneet toisiaan viime vuosina,
joten naiden vélilla ei ole nahtavissé systemaattista eroa tuotossa tai riskissa pitkalla aikavalilla.

Lyhyen aikavélin rahastojen tuotot voivat kuitenkin poiketa toisistaan prosenttiyksikoitd. Herk-
kyystarkasteluihin olisi myds mahdollista sisallytt&a tarkastelu, jossa sijoitustuotot ja diskonttokorko
eroavat toisistaan, mutta se johtaisi moniin periaatteellisiin pohdintoihin diskonttokoron olemuksesta.

Pitké&n aikavélin tuottojen herkkyystarkastelussa ehdotetaan kaytettavéksi +/- 1 prosentin tuoton vaih-
telua. Vuoteen 2026 ulottuvassa herkkyystarkastelussa yhteistuottojen vaihteluvali olisi +/-3,5 pro-
senttia ja sektorikohtaisten tuottojen eron vaihteluvéli +/-0,5 prosenttia.

6 Erot jarjestelmien elinajanodotteissa

Eri jarjestelmien sukupuolivakoidut elinajanodotteet vaikuttavat keskeisesti yhdistymisen kustannus-
vaikutuksiin. Talla hetkelld yhdistymislaskelmissa on oletettu Kevan ja TyEL:n eldkeldisten kuole-
vuusero séilyvan tulevaisuudessa. Kevan vanhuuseldkeldisten elinajanodote on viimeisimpien ha-
vaintojen perusteella kummallakin sukupuolella noin 0,7 vuotta TyEL:n vastaavaa korkeampi

6.1 TELA:n kuolevuusperustejaoksen lakikohtainen vertailu kuolevuudesta

Oletusryhmé hyddynsi tarkastelussaan TELA:n kuolevuusperustejaosta, jota tekee lakikohtaista ver-
tailua kuolevuudesta vuosittain. Kuolevuusperustejaos on tarkastellut periodikohtaisia elinajanodot-
teita TyEL-, ja KuEL-piirien osalta. Lakien valinen vertailu on tehty kdyttden ETK:n laskemia raha-
painotettuja elinajanodotteita. Rahapainona on kaytetty karttuneita tai maksussa olevia tyoelakkeité.

Molemmissa piireissa odote on kasvanut viimeisten vuosien aikana, miesten odote on kasvanut no-
peammin kuin naisten. Miehilld TyEL-piirin odote on ollut tarkastelujaksolla keskimé&&rin noin
0,7 vuotta pienempi kuin KuEL:n piirissé ja naisilla vastaavat ero on myos 0,7 vuotta (taulukko 6).
Elinajanodotteen erot ovat erilaiset eri ikaisilld, joten edelld mainitut luvut ovat keskilukuja.
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Taulukko 6. TYEL- ja KuEL-vakuutettujen 50-vuotiaan elinajanodotteet vuosina 2009-2018

\Vuosi TYyELM |KuELM |Ero M TyELN |KuELN |EroN
2009 19,3 19,9 0,6 23,1 23,9 0,8
2010 19,3 20,2 0,9 23,1 23,9 0,7
2011 19,8 20,2 0,4 23,3 24,0 0,6
2012 19,9 20,3 0,5 23,2 23,9 0,7
2013 20,0 20,6 0,6 23,6 24,2 0,6
2014 20,2 21,0 0,8 23,4 24,1 0,6
2015 20,4 21,3 0,9 23,6 24,5 0,9
2016 20,4 20,8 0,4 23,5 24,2 0,8
2017 20,6 21,3 0,7 23,9 24,5 0,7
2018 20,8 21,6 0,9 23,9 24,7 0,8

keskiarvo 20,1 20,7 0,7 23,4 24,2 0,7

Ajallisesti tarkasteltuna KuEL:n ja TyEL:n rahapainotettujen elinajanodotteiden ero on vuosien
2009-2018 tietojen perusteella pienentynyt nuorilla miehilld, mutta vanhemmilla ikéluokilla ero on
kasvanut. Naisilla ei ole havaittavissa selkedd muutosta, mutta viimeisten havaintojen perusteella
ero on kasvanut miltei kaikissa ikéluokissa (kuvio 10).

Kuvio 10. Miesten ja naisten elinajanodotteen erot KUEL- ja TyEL vakuutetuissa 2009-2018
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Itse malli, jolla yhdistymislaskelmavaikutukset otetaan huomioon, on laskettu niin ettd kaikissa 1’1ssé
madallettu samalla kertoimella, mutta miehille ja naisille on kuitenkin eri kertoimet. Ik&luokkakoh-
taisia eroja ei siten huomioida.

6.2 Sosioekonomisen aseman yhteys elinajanodotteeseen

Véestoryhmien vélisia terveyseroja, ja siten eroja elinajanodotteessa, selittavat padasiassa sukupuoli,
sosioekonominen asema (esimerkiksi koulutusaste tai ammattiluokka), siviilisaaty, asuinalue, &idin-
kieli ja etninen tausta. Kun tarkastellaan yksityisen ja kunnallisen elékejarjestelmén elinajanodotteen
eroa, merkittdvimmaét eroavaisuudet selittavissa tekijoissa ovat sukupuoli sekd koulutuksella tai am-
mattiluokalla mitattu sosioekonominen asema. Naista sukupuolta on késitelty jo erillisena elinik&an
vaikuttavana tekijana.
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Sosioekonomisella asemalla on useissa tutkimuksissa® todettu olevan merkittava yhteys elinajanodot-
teen pituuteen. Vaikka elinajanodote on kasvanut kaikissa sosioekonomisissa ryhmissg, on kasvu ol-
lut nopeampaa korkeamman koulutustason tai ammattiaseman henkil6illa.

Palkkasummien ikérakenteita koskevassa pohdinnassa on pidetty luontevana oletusta, ettd koulutu-
seroista johtuva iké&rakenteen erilaisuus sailyisi my0s tulevaisuudessa. Tdman oletuksen seurauksena
yksityisen ja kunnallisen elakejarjestelman elinajanodotteen erot séilyisivat myds tulevaisuudessa.

Johtopaatokset

ETK:n yhdistamislaskelmissa kéytetty oletus kuntasektorin 0,7 vuotta pidemmast4 eliniésté vaikut-
taisi aineiston pohjalta perustellulta. Keskimaarainen kuolleisuus vaihtelee jonkin verran vuodesta
toiseen. Vuosittainen elinian vaihtelu vaikuttaa vain vahan elakemenoon lyhyelld aikavélilla, joten
elinajanodotteen lyhyen aikavélin heilahteluista johtuvan epavarmuuden huomioimista laskelmissa
ei nahda tarpeellisena.

Ero eldkejérjestelmien vélisessé kuolleisuudessa on heilunut jonkin verran 10 vuoden tarkastelujak-
son aikana, mutta selkeéa trendia kuolevuuseron kehityksessa ei ole havaittavissa kummankaan su-
kupuolen osalta. Sektoreiden vélisia eroja elinajanodotteessa selittavat sukupuolen liséksi etenkin
erot ammattirakenteessa ja koulutustasossa. Pitkén aikavélin oletus vakiona pysyvasta sukupuolikoh-
taisesta kuolevuuserosta voidaan pitéé perusteluna, kun johdonmukaisesti oletetaan (vrt. palkkasum-
man ika- ja sukupuolirakenne), etta sektorien valiset sukupuoli ja koulutuserot sailyvat nykyisellaan
my0s tulevaisuudessa.

Pitkan aikavalin oletukseen liittyy kuitenkin epdvarmuutta, jonka kokoa on hankala arvioida. Pitkén
aikavalin epavarmuuden vaikutusta neutralointilaskelmaan voidaan hahmottaa herkkyystarkastelulla,
jossa elinajanodotteiden oletetaan konvergoituvan pitkalld aikavélilla tai vastaavasti erkaantuvan li-
&4 niin, ettd ero olisi 1,4 vuotta.

7 Vaestdoennuste

Vaestdennusteita tehtdessa on tehtdva kolme keskeista oletusta. Naméa ovat kokonaishedelméllisyys,
nettomaahanmuutto sekd kuolevuus. Eléketurvakeskuksen peruslaskelmassa kaytetdén tuoreinta Ti-
lastokeskuksen vaestdennustetta vuoteen 2070 asti. Taman jalkeen ennustetta jatketaan kuolevuuden
kehitystd lukuun ottamatta samoin oletuksin. Talla hetkelld tuorein Tilastokeskuksen vaestdennuste
on vuodelta 2019. Tilastokeskuksen lisdksi vaestdennusteita tuottavat Suomelle ainakin Eurostat ja
YK.

Tilastokeskuksen véestGennusteet perustuvat havaintoihin syntyvyyden, kuolevuuden ja muuttoliik-
keen aikaisemmasta kehityksesta. Niité laadittaessa ei oteta huomioon taloudellisten, sosiaalisten eika
muiden yhteiskuntapoliittisten paatdsten mahdollista vaikutusta tulevaan véestonkehitykseen. Siten
Tilastokeskuksen véestdennuste osoittaa vain sen, millainen véestokehitys on luvassa, jos viimeai-
kainen vaestokehitys jatkuisi muuttumattomana seuraavat vuosikymmenet.

& Tapani Valkonen, Hilkka Ahonen, Pekka Martikainen: Sosiaaliryhmien viliset erot elinajanodotteessa kasvoivat 1990-
luvun loppuvuosina.

SOSIAALILAAKETIETEELLINEN AIKAKAUSLEHTI 2017: 54: 3-5: Sosioekonomiset terveyserot 100-vuotiaassa
Suomessa.

SOSIOEKONOMISTEN TERVEYSEROJEN KAVENTAMISHANKE TEROKA: Sosioekonomiset terveyserot - ka-
sitteitd ja taustaa.
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7.1 Kokonaishedelmallisyys

Tilastokeskuksen vaestoennusteessa kokonaishedelmallisyys pysyy suunnilleen viimeisen havainnon
tasolla koko tarkastelujakson ja on 1,35. Oletusta voi pitéa luontevana oheista kuviota tarkasteltaessa,
mutta oletukseen siséltyy merkittdvaa epdvarmuutta.

Kuvio 11. Kokonaishedelmallisyyden kehitys 1950-2019

Kokonaishedelmallisyyden kehitys pitkalla aikavalilla
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Lahde: Tilastokeskus ja Omat laskelmat

Kokonaishedelmallisyys on laskenut viimeisen vuosikymmenen ajan melko nopeasti. On kuitenkin
mahdollista, ettd syntyvyys palautuu korkeammalle tasolle, silld kokonaishedelméllisyysluku on vii-
me vuosikymmenina aaltoillut lukujen 1,5 ja 1,9 valilla. Siten olisi luontevaa tarkastella neutralointi-
summan herkkyytta korkean syntyvyyden skenaariolle, jossa kokonaishedelmallisyysluku palautuisi
esimerkiksi 10 vuodessa lukemaan 1,7. Toisaalta on mahdollista, ettd viime vuosikymmenelld nahty
kokonaishedelmallisyyden laskeva trendi jatkuu. Siten olisi luontevaa tarkastella myds matalan syn-
tyvyyden skenaariota, jossa kokonaishedelmallisyysluku laskisi esimerkiksi 10 vuodessa lukemaan
1,0.

7.2 Nettomaahanmuutto

Tilastokeskuksen véestéennusteessa oletetaan, ettd Suomi saa muuttovoittoa ulkomailta 15 000 hen-
kil6& vuosittain. Tatd voidaan pitad luontevana oletuksena, kun tarkastellaan viime vuosien kehitysta
oheisesta kuviosta.
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Kuvio 12. Nettomaahanmuutto 1990-2019
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Lahde: Tilastokeskus ja Omat laskelmat

Nettomaahanmuuton kehitykseen liittyy merkittavad epdvarmuutta, silld muuttovirrat ovat herkkia
eri maissa tapahtuville yhteiskunnallisille muutoksille. Siten oletuksen vaikutusta neutralointisum-
maan olisi hyvé tarkastella. Luontevaa olisi tarkastella korkean nettomaahanmuuton skenaariota,
jossa nettomaahanmuutto kasvaisi 50 prosentilla eli 7 500 hengella vuodessa, jolloin vuotuinen net-
tomaahanmuutto olisi 22 500 henke&. Toisaalta olisi hyva tarkastella matalan nettomaahanmuuton
skenaariota, jossa nettomaahanmuutto laskisi puoleen eli supistuisi 7 500 henkeen vuodessa.

7.3 Kuolevuus

Tilastokeskuksen véestdennusteessa kuolleisuuden ennustetaan jatkavan alentumistaan samalla ta-
voin kuin sen on havaittu alentuneen vertailtaessa kuolleisuutta ajanjaksoina 1987-1991 ja 2014—
2018. Oheinen kuvio havainnollistaa havaittua ja ennustettua naisten ja miesten elinajanodotteen ke-
hittymistd viime vuosikymmening ja seuraavan 50 vuoden aikana.
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Kuvio 13. Vastasyntyneen elinajanodote 1975-2070
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Lahde: Tilastokeskus

Elaketurvakeskuksen peruslaskelmassa Tilastokeskuksen vaestéennustetta on jatkettu vuodesta 2070
eteenpdin muutoin samojen oletusten mukaan, mutta vuoden 2070 jalkeen kuolevuuden alenemis-
vauhti on puolitettu. Alenemisvauhdin hidastamisen perusteluna on se, etta kaytetyssa Tilastokeskuk-
sen vaestdennusteessa elinidt pitenevat vuoteen 2070 mennessa muihin vaestéennusteisiin verrattuna
nopeasti.

Kuolevuuden kehitykseen liittyy epavarmuutta, joten oletuksen vaikutusta neutralointisummaan olisi
hyva tarkastella korkean ja matalan kuolevuuden skenaarioissa. Kuolevuuden kehitys riippuu muun
muassa ihmisten elintapojen ja terveysteknologian kehityksestd. Korkean kuolevuuden skenaariossa
kuolevuuden alenemisvauhtia hidastettaisiin. Sama kuolevuuden aleneminen, joka peruslaskelmassa
saavutetaan kolmessa vuodessa, saavutettaisiin korkean kuolevuuden vaihtoehdossa neljan vuoden
aikana.

Matalan kuolevuuden skenaariossa peruslaskelman 50 vuotta tayttdneiden kuolevuuteen tehtaisiin
yhden vuoden iké&siirto 15 vuoden vélein. Valivuosien kuolevuudet muodostettaisiin interpoloimalla.
Ikasiirtoja kayttamélla kuolevuus ei painottuisi voimakkaasti hyvin suppealle ikdalueelle. Jos matalan
kuolevuuden vaihtoehto tehtdisiin analogisella tavalla korkean kuolevuuden vaihtoehdon kanssa,
kuolemantapaukset keskittyisivat ajan my6t4 voimakkaasti 90 ja 100 ikdvuoden valille.

Tilastokeskuksen védestdennusteessa miesten ja naisten elinajanodotteet konvergoituvat hitaasti kohti
toisiaan. Konvergoitumisen nopeudella voi olla vaikutusta neutralointilaskelmien kannalta, kun sek-
torien valill4d on huomattava ero miesten ja naisten osuuksissa. Konvergenssin nopeuden muuttamista
voisi harkita yhtend herkkyystarkasteluna.
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Johtopaatokset

Tilastokeskuksen véestéennustetta voidaan pitd4 hyvéand perusoletuksena neutralointilaskelmiin. Va-
estéennusteella voi kuitenkin olla jonkin verran vaikutusta myos neutralointilaskelmiin, joten eri ske-
naarioita tulisi tarkastella herkkyyksien hahmottamiseksi. Syntyvyyden ja nettomaahanmuuton vai-
kutuksia voidaan havainnollistaa yhdessd herkkyystarkastelussa, koska niiden vaikutukset lienevat
yhtenevat, vaikka ajoitus voi poiketa. Elinajanodotteelle tulisi puolestaan tehdé erillinen pitké&n aika-
valin herkkyystarkastelu.

8 Muu yleinen talouskehitys

8.1 Tyollisyysasteen kehitys

Eléketurvakeskuksen peruslaskelmassa ty6llisyys muodostuu tyévoimavirtoja, elakkeelle siirty-
misté ja tyottomyyden tasoa koskevista oletuksista. Suomalaisten 15-64-vuotiaiden ty6llisyysaste
oli 72,6 prosenttia vuonna 2019 korkeasuhdanteen paatteeksi. Pitkalla aikavélilla tydllisyysaste nou-
see, kun vuoden 2017 eldkeuudistuksen myota eldkeika sidottiin elinajanodotteen kehitykseen. El&a-
keturvakeskuksen peruslaskelmassa tyollisyysaste kohoaa 73,8 prosenttiin vuoteen 2085 mennessa,
mutta ty6llisyysaste ei enda kaytdnndssé nouse vuoden 2065 jélkeen.

Elaketurvakeskuksen tyollisyysoletuksia voi pitad uskottavina, silla esimerkiksi valtiovarainminis-
terion pitkén aikavalin laskelmissa tyollisyysaste kohoaa 73,7 prosenttiin vuoteen 2070 mennessa.
Tyollisyysaste toki vaihtelee lyhyelld aikavalilla suhdanteiden mukana trendinsé ymparilla noin

2 prosenttiyksikkoa molempiin suuntiin, kuten oheisesta kuviosta voidaan havaita. Kuvion perus-
teella tyollisyysasteen pitkan aikavélin keskiarvo voisi talla hetkelld olla hieman yli 70 prosenttia,
jolloin vuoden 2017 elédkeuudistuksen vaikutus tyollisyysasteeseen olisi noin 3,5 prosenttiyksikkoa.

Kuvio 14. Tyéllisyysaste 1989-2019
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Tyollisyysasteen kehitys pitkalla aikavalilla
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Lahde: Tilastokeskus ja Omat laskelmat

Johtopaatokset

Perusuran tyollisyysoletusta voidaan pitaa perusteltuna. Tyo6llisyyskehitykseen liittyy suhdan-
nevaihtelun lisdksi pitkalla aikavalilla epdvarmuutta yhteiskunnan ja tyémarkkinoiden muuttuessa.
Siten neutralointisumman herkkyytta télle oletukselle tulisi myos tarkastella. Historiallisen kehityk-
sen perusteella luontevaa olisi tarkastella korkean tyollisyyden skenaariota, jossa tyollisyysaste ko-
hoaisi asteittain esimerkiksi 10 vuodessa pysyvasti noin 2 prosenttiyksikkoa peruslaskelmaa korke-
ammalle. Matalamman ty6llisyyden skenaariossa ty6llisyysaste laskisi asteittain esimerkiksi 10
vuodessa pysyvasti noin 2 prosenttiyksikkoa peruslaskelmaa matalammalle tasolle. Ndissa skenaa-
rioissa tyollisten maara muuttuisi kaikkien tyoelakejarjestelmien piirissa ja kaikissa iké- ja sukupuo-
liryhmissa samassa suhteessa. Yksinkertaisuuden vuoksi tyéttdmyyden oletettaisiin pysyvan perus-
laskelman tasolla.

Lyhyen aikavalin suhdanneluonteinen tyollisyysasteen heilunta vastaa vaikutuksiltaan sektorien
palkkasummien suhteessa tehtya herkkyystarkastelua, joten erillinen lyhyen aikavélin herkkyystar-
kastelu tyollisyysteen suhteen ei ole tarpeellista.

8.2 Yleisen ansiotason kehitys

Eléketurvakeskuksen pitkén aikavélin laskelmissa reaalisen ansiotason kasvun arvioidaan kasvavan
pitkalla aikavalilla keskimaarin 1,5 prosenttia vuodessa. Laskelmissa oletetaan, ettd tyon tuottavuu-
den kasvu vastaa pitkalla aikavalilla reaalisen ansiotason kehitystd. BKT:n oletetaan puolestaan kas-
vavan pitkalla aikavélilla ty6llisten maaran ja tyon tuottavuuden méaarddmind. Palkkasumman kan-
santulo-osuuden oletetaan pysyvén pitkélld aikavalilla vakiona.
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Historiallisen tarkastelun perusteella reaalisen ansiotason kasvutrendin voisi sanoa hieman hidastu-
neen. Reaalinen ansiotaso kasvoi keskimaarin 2,1 prosenttia vuosina 1985-2005 ja 1,4 % vuosina
1999-2019. Vuosina 2009-2019 kasvu oli enaa 0,9 prosenttia.

Johtopaatokset

Eléketurvakeskuksen peruslaskelman oletusta reaalisen ansiotason kehityksestd voi pit&4 realistisena
ja muiden pitkén aikavélin laskelmia tuottavien tahojen kayttévét arviot ovat lahella ETK:n arviota.
Yleisen ansiotason kehitykseen tulevaisuudessa liittyy kuitenkin paljon epdvarmuutta, joten neutra-
lointisumman herkkyytta télle oletukselle tulisi myos tarkastella. Téllaisia tarkasteluita varten olisi
luontevaa tarkastella nopean ansiokehityksen skenaariota, jossa reaalinen ansiotaso kasvaisi 2,0 pro-
senttia vuodessa sekd hitaan ansiokehityksen skenaariota, jossa reaalinen ansiotaso kasvaisi 1,0 pro-
senttia vuodessa. Lyhyen aikavalin heilahtelut ansiotasossa tulee huomioitua jo sektorien palkkasum-
mien suhteen herkkyystarkastelussa.

Kuvio 15. Reaalisen ansiotason muutos 1965-2019
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Lahde: Tilastokeskus

9 Tyokyvyttomyyselakkeiden alkavuus

Peruslaskelmassa oletetaan nykyisten tyokyvyttomyysalkavuuksissa havaittujen erojen sailyvan tu-
levaisuudessa. Tayden tyokyvyttomyyseldkkeen alkavuudet ovat samankaltaisia TyEL:n ja Kevan
jasenyhteisojen elékejarjestelman valilla. Sen sijaan osatyokyvyttomyyseldkkeen alkavuus on Kevan
jasenyhteisojen elékejarjestelmassa huomattavasti korkeampi. Kuntasektorilla alkavista tyokyvytto-
myyseldkkeista yli puolet on osatyokyvyttomyyselékkeitd. Syyt eroihin lienevat moninaiset, muun
muassa erilainen toimiala- ja tyonantajarakenne. My6s ammatillinen tyokyvyttomyysmaaritelma ja
erot tyokyvyttomyyseldkemaksuissa mahdollisesti liséé alkavuutta.
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Jarjestelmien yhdistdmisen myotd ammatillista tyokyvyttomyysmaaritelmaa ei enda siirtymaajan jal-
keen sovelleta ja myos tyokyvyttdmyyseldkemaksuun tulee muutoksia. Tyokyvyttdmyyseldkemak-
sun muutoksen vaikutuksia tyokyvyttomyyseldkemenoon on haasteellista arvioida etukateen. Amma-
tillisen tyokyvyttdmyysmaaritelman muuttumisen vaikutuksia on selvitetty Kevan toimesta.

Kevan selvityksessa tehtiin normaaliprosessin yhteydessa ammatillisen mydnnon saaneen hakijan
osalta arvio my6s TyELin tk-mé&aritelman (yleinen mééritelmé ja 60-vuotta tayttdneiden maaritelma)
mukaisesta ratkaisusta. Selvityksessa havaittiin, ettd maaritelméerolla on vaikutusta elékeratkaisui-
hin. Selvityksessa ei pystytty kuitenkaan ottamaan kantaa siihen, olisiko hylkadvan paatoksen sijasta
harkittu esimerkiksi ammatillista kuntoutusta tai tdyden elédkkeen sijaan osa-aikaelékettd. Vaikka ero
ei ndin ollen johdu pelkastdan arviointikriteerien eroista, ammatillisella maaritelmélld on kuitenkin
selvésti vaikutusta tk-alkavuuteen.

Edelld mainitun selvityksen lisaksi Elédketurvakeskuksen Anu Polvinen laati tutkimuksen, jossa sek-
torien valisia alkavuuseroja kuvataan tarkemmin ja selitetddn osin vakuutettujen erilaisilla ominai-
suuksilla. Tutkimus osoittaa, ettd Kevan jasenyhteisdjen elékejarjestelmassa siirrytdén selkedasti use-
ammin osatyokyvyttomyyselakkeelle kuin TyEL-jarjestelmésta.

Osatyokyvyttomyyseldkkeissd havaittu alkavuusero sektoreiden vililld johtuu osittain yksildtason te-
kijoista. Tutkimus myos osoittaa, ettd osatyokyvyttomyyselakkeelle siirtyminen on yleisempéa suu-
remmilla tyonantajilla kuin pienilld tyonantajilla. Osin erot tyokyvyttomyyselédkealkavuuksissa voi-
vat johtua myos erilaisista tyokyvyttomyyden madritelmistd. Alkavuusero voi johtua osal-
taan myos eroista tyokyvyttomyyseldkkeiden rahoituksessa. Sekd yksityiselld ettd kuntasektorilla
tyokyvyttomyyseldkkeet vaikuttavat eldkemaksuihin, mutta kannustejérjestelmissa on eroja. TyEL-
jarjestelmassa madraaikaiset etuudet eivét vaikuta tyonantajan eldkemaksuihin, mutta osatyokyvytto-
myyselake vaikuttaa. Kevan jasenyhteisojen eldkejarjestelmassa maaraaikaiset kuntoutustuet puoles-
taan voivat vaikuttaa maksuihin, mutta osatyokyvyttomyyseléke ei.

Johtopaatokset

Kevan tk-eldkemaaritelmaselvityksessa on pyritty tutkimaan kuntasektorin ammatillisen tyokyvytto-
myyden maaritelmén vaikutusta eldkealkavuuteen. Selvityksen mukaan osassa arvioiduista tapauk-
sista TyYELin tk-méaéaritelmén mukainen ratkaisu olisi ollut hylkaava, joten ammatillisella maaritel-
malla havaittiin selvasti olevan vaikutusta tk-alkavuuteen.

ETK:n tilastoanalyysista kay ilmi, ettd kunta-alan tk-elékealkavuudet ovat TyEL:& korkeammat my0ds
sen jalkeen, kun vakuutettujen niista taustatekijoisté jotka vakioitiin tutkimuksessa. Etenkin osatyo-
kyvyttomyyden osalta ero on huomattava. Taustatekijoiden kontrolloimiseen jalkeen ja&vé ero voi
johtua tyokyvyttomyysmaaritelmien ja rahoitusmallien kannustimien sektorikohtaisista eroista. Tut-
kimuksen perusteella ei voida kuitenkaan sanoa kuinka paljon selittdméattdmasta erosta johtuu naista
tekijoisté.

Tutkimusten perusteella voidaan yleisesti todeta, ettd tk-alkavuuksissa on sektorien valilla eroa, joka
johtuu muista kuin vakuutettujen taustatekijoistd. Tk-madritelma nayttéisi olevan yksi eroa selittdva
tekija. Tutkimusten perusteella ei kuitenkaan voida suoraan sanoa kuinka paljon sektorien valiset tk-
alkavuudet konvergoituisivat, mikali jarjestelmien tk-mé&aritelmét ja rahoituksen siséltdmét kannus-
teet yhtendistyvat. Neutralointilaskelmien nykyistd oletusta ennallaan sdilyvista tk-alkavuuksien
eroista sektorien vélill4 tulisi kuitenkin harkita uudelleen saadun tutkimustiedon perusteella.
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Neutralointilaskelmien herkkyytté tk-alkavuuksien oletuksille voidaan havainnollistaa olettamalle,
ettd erot alkavuuksissa konvergoituvat kokonaan tai ettd konvergoitumista ei tapahdu lainkaan.

Tk-alkavuuksien oletuksessa tulee myds huomioida Elakejarjestelmien erillisyytté selvittaneen tyo-
ryhmén raportin johtopéatoksiin (12) kirjattu suositus: ”Kerattaisiin seuraavien vuosien aikana tietoa
siitd, minkalainen vaikutus tyokyvyttomyysmaaritelméan yhtenaistamisella olisi TyEL-Kevan tydkyvyt-
tomyyseldkemenoon. Jos kokonaisuutena TyEL-Kevan yhdistymisen jalkeen syntyvien vakuutusris-
kien todetaan merkittavasti vaikuttavan neutraaliin kilpailutilanteeseen, valmistellaan lakiin erityis-
saannokset vaikutusten hillitsemiseksi sek& maariteltaisiin reunaehdot sdanndosten kaytzoonotolle”

10 TyEL-Kevan vanhan kannan oma kuolevuusperuste

Talla hetkell& neutralointilaskelmassa on oletettu TyEL-Kevalle muodostettavalle vakuutuskannalle
muusta TyEL:st& poikkeava kuolevuusperuste, jossa on huomioitu kunta-alan elékeldisten TyEL:ia
korkeampi elinajanodote. T&mé peruste koskee vain yhdistymishetkend muodostettavia TyEL-Kevan
vastuita, eika yhdistymisen jalkeen karttuvia rahastoituja osia. Kuolevuusperusteen tdsmallinen to-
teutus vaikuttaa Kevan vastuuvelkaan ja sitd kautta neutralointiin.

Elékejarjestelmien erillisyytté selvittdneen tydryhman raportin johtopaatoksissa (11) todettiin myaos,
ettd TyEL-Kevaan siirtyvien henkildiden TyEL:sta poikkeavan, korkeamman elinidn vuoksi ennen
yhdistymisté karttuneista elékkeista syntyva vanhuuselékevastuu laskettaisiin omalla kuolevuuspe-
rusteella, jossa pidempi elinajan ennuste on otettu huomioon.

Taman oletuksen suhteen ei ndhdé tarvetta tehda herkkyystarkastelua.

11 Laskentajakson pituuden vaikutus neutralointilaskelmaan

Elaketurvakeskuksen pitkan aikavalin laskelman laskentajakso ulottuu vuoteen 2085 asti. Neutra-
lointilaskelmat ottavat kuitenkin huomioon koko &arettémén tulevaisuuden olettaen, ettd eldkeme-
not ja -maksut sailyvat vuoden 2085 jalkeen vakioina suhteessa tydtulosummaan. Neutralointi-
summa on laskettu niin, ettd odotusarvoisesti se tuottoineen neutraloisi yhdistymisen vaikutuksen
TyEL-maksuun koko tulevaisuuden ajalta. Adrettoméissi laskentajaksossa on se etu, ettei tulevai-
suuden rahoitussaantdihin tarvitse ottaa kantaa, mutta kadantépuolena tulevaisuutta koskevien oletus-
ten merkitys korostuu.

Neutralointisumma olisi mahdollista laskea myos niin, etté se tuottoineen riittéisi neutraloimaan
TyEL-maksuvaikutuksen johonkin tiettyyn vuoteen asti. Talldin laskelmaan vaikuttaisi kuitenkin
se, millaista TyEL-maksua katkaisuvuoteen asti peritdan, ja yhdistymisen yhteydessa tehtavat paa-
tokset yhdistyneen TyEL.:n rahoitussd&dnnoksisté vaikuttaisivat neutralointisumman suuruuteen. Toi-
sin sanoen tiettyyn vuoteen péattyvien laskelmien tulokset riippuisivat siitd, millaiseksi laskelman
laatija olettaa tulevaisuuden rahoitussaannot.

Syksylla 2019 tehdyssa laskelmassa neutralointisumman suuruus on 16,4 miljardia euroa vuoden
2017 hintatasossa. Laskelmassa yhdistymisen vaikutuksen TyEL-maksun tasoon oletetaan olevan
suhteessa menovaikutukseen. Palkkasummaan suhteutettuna yhdistyneen TyEL:n menot ovat koko
ennustejakson ajan korkeammat kuin TyEL:n menot ilman yhdistymisté olisivat. T&sta syysta las-
kentajakson lyhentdminen vahentad neutraloinnin tarvetta. Laskentajakson lyhentdminen vuoteen
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2085 asti pienentéisi neutralointisumman 11,8 miljardiin euroon ja vuoteen 2070 asti 10,7 miljar-
diin vuoden 2017 hintatasossa.



Sosiaali- ja terveysministerio

Vakuutusosasto

Eldkejirjestelmien yhdistamishankkeessa kaytettivin maksuvaikutusten neutralointi-
mallin arviointi

1 Toimeksiannon sisilté

Kunnallisen eldkejarjestelman ja yksityisen sektorin eldkejdrjestelmien yhdistdmishankkeen
keskeinen periaate on toteuttaa yhdistaminen maksuvaikutuksiltaan kustannusneutraalisti.

Tatd varten on kehitetty laskentamalli, jolla arvioidaan jarjestelmien eldkemenoa,
maksutuloa ja eldkevaroja. Malli on monimutkainen ja sisdltdd paljon erilaisia, pitkille
tulevaisuuteen ulottuvia oletuksia.

Koska mallin tulosten perusteella padtetddn, miten paljon eldkevaroja siirretddn
jarjestelmdstd toiseen, on mallin rakenteella ja oletuksilla merkittdva rooli hankkeessa.
Siten on tarpeen arvioida mallin rakennetta ja oletuksia myods hankkeen ulkopuolisen
asiantuntijan toimesta.

Selvitysmiehen tulee arvioida

l.  Kustannusneutraaliuden maaritelmaa
e Tayttaako alkuehto "TyEL-maksu ei odotusarvoisesti muutu mindan vuonna
suhteessa siihen, ettd jarjestelmid ei yhdistetd” sen tavoitteen, ettd
yhdistyminen olisi eri maksajatahojen osalta pitkallda aikavalilla

maksuvaikutuksiltaan neutraali?

Il Laskentamallin ja siihen siséltyvien oletusten sopivuutta eldkejarjestelmien
yhdistdmisen pitkan aikavalin maksuvaikutusten arvioimiseen

e Mallin soveltuvuutta yhdistdmisen rahoitusvaikutusten ja  niiden
neutraloinnin arviointiin

e Kuinka perusteltuja ja johdonmukaisia laskelmassa kaytetyt pitkan aikavalin
oletukset ovat suhteessa toimintaympéristdon ja toisiinsa?

e Ovatko kaytetyt reunaehdot ja oletukset sopiva pohja yhdistamisen
rahoitusvaikutuksia arvioiville laskelmille?

¢ Mallin mahdolliset heikkoudet

lll.  Maksuvaikutusten neutralointivaihtoehtoja
e Tunnistettujen vaihtoehtojen soveltuvuutta kdytdannossa ja niiden herkkyytta
eniten muuttuville oletuksille



IV.  Vaihtoehtoja kaytdssa olevalle laskentamallille ja pohtia niiden ominaisuuksia
suhteessa kadytettyyn malliin pohdintaa

V. Vaihtoehtoisia neutralointimalleja jo tunnistetuille vaihtoehdoille ja pohtia niiden
ominaisuuksien suhteessa tunnistettuihin vaihtoehtoihin

Selvitysmiehen tulee esittdd arvionsa johtopdatokset mahdollisine suosituksineen sekéd
kirjallisessa muodossa ettd esitelld loppukeskustelussa.

2 Arvioinnin toteutus

Tdma arviointi perustuu julkaistun materiaalin osalta Sosiaali- ja terveysministerion
tyoryhman  (erillisyystydryhmd) Eldkejarjestelmien erillisyys raporttiin @ {2019) ja
Elaketurvakeskuksen (ETK) raporttiin Lakisdateiset elakkeet — pitkdn aikavalin laskelmat
2019 sekd ETK:n kotisivuilta 16ytyvaa mallinnusta késitelelevdaan muuhun materiaaliin ja
ETK:n asiantuntijoiden toimittaneet aihepiiriin liittyvda lisdmateriaaliin. Kirjallisen
materiaalin lisdksi arviointi perustuu kahteen tapaamiseen ja puhelinkeskusteluihin eri
asiantuntijatahojen kanssa. Tehtdvadn varattu aika rajasi tarkat laskentamallin
vksityiskohtaiset validointityyppiset tarkastelut tdman arvioinnin ulkopuolelle. Sosiaali- ja
terveysministerion 12.12.2019 jarjestamassa rahoitusryhman kokouksessa kommentoitiin
arvion alustavaa versiota. Tdssa versiota on korjattu ja tdsmennetty ty6ryhman
kommenttien perusteella.

3 Kustannusheutraaliuden maaritelma

Tayttddko alkuehto “TyEL-maksu ei odotusarvoisesti muutu minéiéin vuonna suhteessa
siihen, ettd jdrjestelmid ei yhdistetd” sen tavoitteen, ettd yhdistyminen olisi eri
maksajatahojen osalta pitkdllé aikavililld maksuvaikutuksiltaan neutraali?

Madritelmdn ja ehdon matemaattinen esitys on tulkintani mukaan yksinkertaistettuna
seuraavan kaltainen.

Olkoon tarkasteluvuoden t nykyisen eldkejarjestelman  TyEL-maksuprosentti
satunnaismuuttuja m(t) ja yhdistetyn eldkejarjestelman TyEL-maksu satunnaismuuttuja

my{t).

(1) Alkuehto voidaan esittdda muodossa E[ m(t+k) ] = E[ my(t+k) ] kaikilla k =1,2,3,...

(2) Maksuvaikutusten pitkan tahtdimen neutraalius tarkoittaa satunnaismuuttujien
toteutuneiden arvojen (maksuprosenttien) summan yhtasuuruutta hetkelld (t+n)
Rregam(t + k) =X5-1 my(t + k) jayksittdisten erotusten m(t+k) - my(t+k) pienuutta,
kun aikaa on kulunut riittavasti eli n on suuri.

Ehdosta (1) ei seuraa ehdon (2) tarkka voimassaolo. Summat voivat poiketa toisistaan. Sen
sijaa alkuehdosta (1) seuraa heikommat tilastollisen relaatiot

E[Xio m(t+k)-XRoymy(t+k)]= 0 =E[ m(t+k) - my(t+k) ]



Maksusummien erotus on siis satunnaismuuttuja, jonka odotusarvo on nolla. T4llgin myds
vuosien yli laskettu keskimdardinen TyEL-maksun taso on odotusarvon mielessi sama ilman
yhdistymistd ja yhdistymisen jalkeen (tilastollisessa mielessa harhaton). Vastaava koskee
yksittdisid vuosia. Télloin odotusarvoinen maksusumma ja maksujen ajoitus on oikea.

Tulevan TyEL-maksun todenndkdisyysjakauman ominaisuuksia ei tiedets tarkasti, mutta
voidaan olettaa molempien keskiarvojen lihestyvdn vastaavaa odotusarvoa. Timi on
normaali vakuutusalan teoreettiselta mallilta oletettava ominaisuus. Kyseisen maaritelmi
toteuttaa normaalissa tilastollisessa mielessd neuraalisuuden TyEL-jarjestelmin
ndkokulmasta. Koska TyEL-jdrjestelmédn kustannusrasitus ei muutu, ei mydskadn
luovuttavan kunnallisen tydeldkejarjestelmadn kustannusrasitteen nykyarvo muutu
(jarkevassa tilastollisessa mielessa).

Johtopdiditds 3.1: Alkuehdosta "TyEL-maksu ei odotusarvoisesti muutu minddn vuonna
suhteessa siihen, ettd jdrjestelmid ei yhdistetd” seuraa, ettd yhdistyminen on eri
maksajatahojen osalta pitkdlld aikavililld  maksuvaikutuksiltaan neutraali normaalin
tilastollisen mallinnuksen mielessd. Tdasmdillistd neutraalisuutta se ei takaa, mutta on
kdyttokelpoinen lidhtékohta annettuun tehtévddn.

4 Laskentamallin ja siihen sisaltyvien oletusten sopivuus elikejirjestelmien yhdistimisen
pitkdn aikavdlin maksuvaikutusten arvioimiseen

* Mallin soveltuvuus yhdistdmisen rahoitusvaikutusten ja niiden neutraloinnin arviointiin

Eldkejarjestelmien yhdistdmishankkeen laskelmat on tehty ETK:ssa. Lihtokohtana on ollut
ETK:n pitkan aikavalin laskentamalli (PTS), joka. jéljittelee eldkejirjestelmin toimintaa
kdyttaen keskiarvotekniikkaa. Mallin ala kattaa Suomen tydeldkelajien elikemenot, -
maksut, eldke-etuustasot ja elikeldisten fukumaarat.

PTS-mallin on ohjelmoitu pddosin matemaattiseen mallinukseen soveltuvaa APL-
ohjelmointikielelld. Léhtbaineistojen kokoamaisessa hyddynnetddn mm. SAS-ohjelmistoa,
joka on suurten ldhtbaineistojen kasittelyyn ja hallintaan soveltuva tyokalu. Pitkin
kdyttohistorian on suurella todennakoisyydelld karsinut merkittavat (ohjelmointi ym.)
virheet mallin toteutuksesta.

PTS-laskelmat kertovat miten eldkemenot, etuuksien taso ja rahoitus kehittyvit, jos
vdeston- ja taloudenkehitystd koskevat oletukset toteutuvat ja eldkejirjestelma pysyy
muuttumattomana. Vaestdn- ja talouskehitystakoskevat oletukset ovat itsekin ennusteita.

Laskelmien avulla voidaan my0s arvioida elidkejirjestelmdn muutosten vaikutuksia. Tim3
vaatii usein lisdoletuksia ja lisdmallinnusta PTS-kehikkoon. Eldkejirjestelmien mahdollisen
yhdistdmisen vaikutuksien arvioimiseksi PTS-malliin on lisdtty ja tarkennettu Kevan
toimintaan liittyvia osia. Kutsutaan téssé laajennettua mallia (tiettyd PTS-mallin versiota)
tassa arviossa PTSY-malliksi.

Yhdistymisen seurauksena siirtyva rahamdard ja neutralointisumma voivat poiketa
herkkyydeltdan oletusmuutoksille.



Johtopddtés 4.1: PTS - ja PTSY-malli  soveltuvat  mallinnusperiaatteidensa,
tietojdrjestelmiensd ja ldhtdtietojensa  perusteella  rahoitusvaikutusten ja  niiden
neutraloinnin arvioimiseen. PTS-malli tuottaa keskiarvotekniikalla estimaatin odotusarvolle
E[ m{t+k) ] ja PTSY-malli estimaatin odotusarvolle E[ my(t+k) ] (k=1,2,...). Estimaattien
tarkkuus riippuu mm. tehtyjen oletusten sopivuudesta.

¢ Kuinka perusteltuja ja johdonmukaisia laskelmassa kéytetyt pitkdn aikavélin oletukset
ovat suhteessa toimintaympdiristéon ja toisiinsa?

PTS-malli on ollut keskeisessd roolissa tyoeldkejarjestelmidn kehitystydssd jo
vuosikymmenia. Mallin rakenteita ja oletuksia on testattu ja haastettu lukuisia kertoja.

Vdestdn- ja taloutta koskevat pitkd tahtdimen oletukset ovat itsekin ennusteita. Ndiden
ennusteiden valinnassa on hyddynnetty ETK:n ulkopuolisia asiantuntijatahoja:
Tilastokeskusta, valtioneuvostoa, Kelaa, tydeldkelaitoksia ja Kevaa. Tdma vahvistaa
oletusten aobjektivisuutta ja yhteensopivuutta eldkejirjestelméan toimintaymparistoon.
Mallin oletusten valintaa jaa kuitenkin merkittavada harkinnanvaraisuutta.

Eldkejarjestelmien mahdollisen yhdistymisen vaikutusten arviointiin kehitetyn PTSY-mallin
uusia (PTS-mallista eroavat osat)} ominaisuuksia ei ole testattu ja analysoitu yhta kattavasti
kuin PTS-mallin osalta.

Johtopdidtds 4.2: PTS-mallin pitkin tdhtdimen oletukset (ennusteet taustamuuttujille kuten
tyollisyydelle ja sijoitustuotoille) on tehty johdonmukaisesti suhteessa toimintaympdristoén
ja toisiinsa. Ennusteluonteensa takia ndiden oletusten valinta perustuu merkittdvdssd
mddrin asiantuntijoiden harkintaan. PTSY-mallin omat oletuksia ei olla harkittu yhtd
seikkaperdisesti ja niiden johdonmukaisuus on viithemmdin testattu kuin PTS-mallin osalta.

e Ovatko kéytetyt reunaehdot ja oletukset sopiva pohja yhdistimisen rahoitus-
vaikutuksia arvioiville laskelmille?

Reunaehdot kuten eldkejdrjestelman rakenteellisten (lainsddadannéllisten) muutosten
rajaaminen vain tarkasteltava olevaan yhdistymishankkeeseen ovat hyvin perusteltuja.

PTSY - mallissa kdytetyt (uudet) oletukset kuten erilaiset konvergointinopeudet ja
henkildsiirtymien madrat vaikuttavat merkittavdsti neutralointilaskelmien tuloksiin.
Edellisestd johtopddttksestd seuraa, ettd PTSY-mallin reunaehtojen ja oletusten
sopivuudesta ei ole riittdvasti tietoa.

Johtopdidtds 4.3: Tdlld hetkelld ei ole riittdvdd néyttéd sen varmistamiseksi, ettd PTSY-
mallin oletukset muodostavat sopivan pohjan rahoitusvaikutuksia arvioiville laskelmille.



PTSY-mallin oletuksia voidaan asettaa ja arvioida systemaattisesti. Esimerkiksi Euroopan
vakuutusvalvontaviranomaisen (EIOPA) "Ohjeet sisdisten mallien kédytostd” (EIOPA —Bos-
14/180 Fl} sisdltdad ohjeita olennaisten oletusten asettamiseksi (Ohje 16) ja ohjeita
oletusten asettamisprosessin validoinniksi (Ohje 20) systemaattisen validoinnin
tekemiseksi.

Suositus 4.1: Priorisoidaan PTSY-mallin (uudet] oletukset sen perusteella miten ne
vaikuttavat neutralisointisummaan. Tdmdn jélkeen suoritetaan niiden asettaminen ja
validointi  systemaattisella tavalla jo dokumentoidusti sopivan asiantuntijaryhmdn
toimesta.

¢ Mallin mahdolliset heikkoudet

PTS-mallin (ja PTSY-mallin) vahvuus on sen selked ja suhteellisen yksinkertainen
toimintaperiaate. Se tuottaa trendilaskelmia, jotka perustuvat ennustehetken tilanteeseen
ja havaittujen kehityskulkujen jatkamiseen tulevaisuuteen keskiarvotekniikalla. Nama ovat
merkittdvia mallin rajoitteita.

Johtopdidtos 4.4: a) PTS-mallilla (ja PTSY-mallilla} on esitetty ainoastaan deterministisié
laskelmia.  Luottamusviilit ovat mahdollisesti hybdyllinen viline mallin ennusteiden
epdvarmuuden kommunikoinnissa. b} PTS-malli (ja PTSY-malli) perustuu keskiarvo-
tekniikkaan. Sen avulla ei voi tuottaa esimerkiksi yksildllisié simulaatioita, jotka saattaisivat
mahdollistaa tarkemman mallinnuksen tietyissé tilanteissa. ¢) PTS-malli (ja PTSY-malli)
kalibroidaan viimeisimpien tietojen perusteella mahdollisimman tarkasti ennustehetken
tilanteeseen. Neutralointisumman suuruus saattaa vaihdella merkittévdsti valitusta
ennustehetkestd riippuen.

Johtopaatds 4.4. c) vaikuttaa merkittavimmiltd. Johtopdatdsten 4.4 a-b) merkitys kannattaa
selvittdd.

Suositus 4.2: a) Selvitetddn mikd stokastisten ja yksildllisten simulointien tarve
neutralisointisumman ennuste-epédvarmuuden ymmdrtimisen kannalta. Tarvittaessa
tdydennetddn laskelmia stokastisilla  simuloinneilla. b} Tutkitaan millainen on
ennustehetken valinnan vaikutus neutralointisumman suuruuteen ja tarvittaessa
sovelletaan sopivaa tilastollista menetelmdd (kuten bootstrap tai eksponentiaalinen
tasoitus) tai asiantuntijaharkintaa ei-toivotun herkkyyden pienentdmiseksi.



5 Vaihtoehtoja kaytéssa olevalle laskentamallille ja pohdintaa niiden ominaisuuksista
suhteessa kdytettyyn malliin

Kaytetyt PTS- ja PTSY-mallit on mahdollista korvata joiltain osin ETK:n ELSI-
mikrosimulointimallia, jolla simuloidaan eldkejdrjestelman vaikutuksia mallintamalla
ihmisten elinkaaria yksilotasolla. ELSI-malli tuottaa yksilotason lisdinformaatiota, mutta
neutralointiennusteissa PTS-malli ja PTSY-malli tuottavat uskoakseni paremmat ennusteet,
koska niiden rakenne ja logiikka on suunniteltu mahdollisimman hyvien
keskiarvoennusteiden tekemiseen,

Kaymieni keskustelujen perusteella vaikuttaa siltd, ettd nykyisin tyoeldkeyhtidilld ja —
laitoksilla on varsin rajalliset eldkejarjestelmdtason mallinnusvalmiudet. Kevalla on oman
toimintansa laskelmia varten sopiva malli, jota voi hyddyntda joidenkin ETK:n laskelmien
vertaamiseen.

Muut ennustemallit eivat sovellu tarvittavien neutralointilaskelmien tekemiseen
kokonaisuudessaan.

Joissakin henkivakuutusyhtidissd on Solvenssi 2 ympdristdssad stokastista ja yksilollistd
simulointeja tuottavia laskentamalleja. Kyseisen tyyppinen malli olisi PTS- ja PTSY-mallia
joustavampi ja monipuolisempi, mutta vaatisi suuren tydn siirtdad Solvenssi malli TyEL-
jarjestelmdan.

Johtopdditos 5.1: PTS- ja PTSY-malleille ei vélittémdsti Ioydy korvaavaa mallia. Tdydentévid
malleja joihinkin TyEL-jéirjestelmdn osiin on olemassa.

6 Maksuvaikutusten neutralointivaihtoehdot

Eldkejdrjestelmien yhdistymisestd (muodostetaan TyEl-Keva ja Julkis-Keva, johon jaa mm.
julkisen puolen korkeammat etuudet) seuraava TyEL-maksun korotuspaine johtuu siitd,
ettd TyEL-jarjestelmaan tuleva meno on pdaoma-arvoltaan suurempi kuin jdrjestelmaan
tulevat varat ja maksutulo. Tdta vaikutusta voidaan neutraloida a) kasvattamalla siirtyvia
varoja (neutralointisumma) ja jattamalld enemmaén menoa Julkis-Kevaan (jattotekniikka)

e Tunnistettujen vaihtoehtojen soveltuvuus kdyténnéssd ja niiden herkkyys eniten
muuttuville oletuksille

Erillisyystydryhman raportissa tunnistettiin kolme neutralointivaihtoehtoa.

Vaihtoehto 1: Suoritetaan maksuvaikutusten neutraloimiseksi tarvittava rahamaérd, joka
on Erillisyystyoryhmdn raportin mukaan 10,5 miljardia euroa ja ETK:n uuden laskelman
mukaan 16,4 miljardia euroa, yhdistymishetkelld kunnallisesta eldkejarjestelmastad TyEL-
jarjestelmaan.



Vaihtoehto 2: Suoritetaan maksuvaikutusten neutraloimiseksi tarvittava rahamdard, joka
on Erillisyystydryhmén raportin mukaan 10,5 miljardia euroa ja ETK:n uuden laskelman
mukaan 16,4 miljardia euroa, esimerkiksi 10 vuoden aikana osissa Julkis-Kevasta TyEL-
jarjestelmaan.

Vaihtoehto 3: Neutraloinnin toteuttamiseksi jatetdadn Julkis-Kevaan osa myo6s TyEL-
tasoisesta elikemenosta siten, ettd TyEL-jarjestelmdan siirtyvd eldkemeno saadaan
vastaamaan TyEL:n eldkemenoa suhteessa palkkasummaan. Talloin ei tarvittaisi
ylimaardista varojen siirtoa eldkejdrjesteimien kesken.

Vaihtoehto 2 on toimiva jattétekniikka. Se ldhtee ajatuksesta, ettd Kevan taustayhteisot
tarvitsevat lainaa TyEL-jarjestelmasta. Mikdli tdhdn on tarvetta, on vaihtoehto 2 mielekas.
Vaihtoehdot 1 ja 3 ovat tavoitteen mukaisia ja mielekkaita.

Johtopiiditds 6.1: Vaihtoehdot 1 - 3 sekd monenlaiset niistd muodostetut yhdistelmdt ovat
mahdollisia toteuttaa kdytinndssd.

Merkittdvimmat herkkyydet Erillisyystyoryhméan raportin laskelmissa liittyivat mataliin
tuottoihin (-1%) ja samalle tasolle asetettuihin tydkyvyttomyysalkavuuksiin sekd
kuolevuuksiin: 6,0, -7,5 ja -5,2 (mrd. euroa).

Erillisyystydryhmén raportin laskelmassa oletettiin, ettd TyEL:n ja Kevan jdsenyhteistjen
eldkejarjestelmien palkkasummien ikdrakenteet konvergoituvat samoiksi tasaisesti
vuoteen 2085 mennessd. Uudessa laskelmassa on puolestaan oletettu, ettd eri
jdrjestelmien palkkasummien ikdrakenteiden erot poistuvat vuoteen 2035 mennessi silta
osin, kun eroa ei selita jarjestelmien erilaiset koulutustasot. Tdmd oletusmuutos kasvattaa
neutralointisummaa ja siirtyvdd rahamaaraa 2,3 miljardilla.

Uudessa laskelmassa tyokyvyttomyyseldkkeiden laskentamallia on muutettu vanhaan
laskelmaan verrattuna. Tulevan ajan eldkekarttuman laskentaa on tdsmennetty ja alkavien
tydkyvyttdmyyseldkkeiden tasoa on kalibroitu toteutuneiden  tyGkyvyttdmyys-
elikemenojen perusteella. Muutos kasvattavaa neutralointisummaa 3,2 miljardilla eurolla.

Uudet laskelmat muuttivat siirtyvda rahasummaa véhemman eli 1,6 mrd. euroa.

Johtopiidtés 6.2: Laskelmien herkkyys monelle mallioletuksille on merkittivd. PTS-mallin
oletukset ovat yhteensopivia ja vahvan harkinnan ja testauksen tuloksia. Niitd voi pitdd
varsin pysyvind. Uudet PTSY-malliin liittyvét vaikutuksiltaan suuret oletukset, kuten
yhdistyvien tahojen tybkyvyttémyysalkavuuksien jo kuolevuuksien konvergointiolettamat,
saattavat muuttua tarkemmassa harkinnassa.



7 Vaihtoehtoisia neutralointimalleja jo tunnistetuille vaihtoehdoille ja pohdintaa niiden
ominaisuuksista suhteessa tunnistettuihin vaihtoehtoihin

Periaatteellisella tasolla on mahdollista muodostaa erillinen julkisten eldkkeiden
selvityskeskus, joka erottelee jatkuvasti TyEL-tason ylittavat maksut ja siirtaa ne Julkis-
Kevalle. Tama neutraloi maksun ilman mitddn mallinnusta. Ongelmana on jarjestelman
pysyvyys ja ennustamattomat kustannusvaikutukset. Kaytannon toteutuksen liittyisi myds
paljon avoimia yksityiskohtia.

8 Muita havaintoja

Selvityksessa ilmeni, ettd nykyisin ETK:n mallinnusresurssit ja osaaminen ovat vahvoja.
Tama on hyva, koska ETK kykenee puolueettomana datan omistaja toimimaan tehokkaasti
koko eldkejarjestelmaa koskevissa mallinnushankkeissa. Sen sijaa muiden eldkelaitosten
mallinnuskapasiteetti ja osaaminen on ohut ja mahdollisuudet ETK:n kanssa kdytdvaan
mallinnuksen ammatilliseen keskusteluun ja tulosten vertailuun vahdiset. Poikkeuksena on
Keva, jonka varsin kehittynytta mallia on kaytetty PTS-mallin tuloksien testaamiseen.

Suunnitellun TyEL-Kevan institutionaaliseen toteutukseen liittyy riskejd, jotka eivat ilmene
maksuvaikutusten neutralointi-mallin laskelmissa eivatkd mallin herkkyysanalyyseissa.
N&ita ovat mm. mahdollisessa eldkekassa —toteutuksessa kilpailu- ja hajautushydtyjen
menetys. TyOeldkeyhtié -toteutuksessa on riskina mm. toimivan myyntikanavan
muodostaminen ja kyky kilpailla valittomasti TyEL-ympadristdssa. Pitkat siirtymdajat ovat
TyEl-jarjestelman  kilpalutilanteen kannalta ongelmallisia. Toisaalta jonkinlainen
siirtymaaika lienee tarpeen riittavan pitkdn valmistautumisajan (aika yhdistymiseen) lisdksi.

Tampereella 23.12.2019

L b\

Lasse Koskinen

professori, vakuutustiede

selvitysmies
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