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Tiivistelma

Kunnan pdatos tuottaa jokin palvelu itse tai ostaa se yksityiseltd tuottajalta vaikuttaa tydeldkkeiden rahoi-
tukseen. Selvityksessa tarkastellaan niitd ulkoistamispdédtdsten vaikutuksia, jotka ovat seurauksia eldke-
jarjestelmien erillisyydesta. Kunnan ulkoistaessa palvelujaan tydnantajan ja tyontekijan eldkemaksut me-
nevat yksityisalojen eldkejarjestelmdan kunnallisen eldkejarjestelman sijasta. Tama heikentda kunnallisen
jarjestelman palkkaperusteista rahoituspohjaa. Vakuutettujen maaran muutosten vaikutus eldkejarjestel-
mille ei kuitenkaan riipu siitd, mistd syysta muutos tapahtuu. Vaestdn ikddntymisen aiheuttama terveys- ja
hoivapalvelujen tarpeen kasvu voi olla ulkoistamista merkittavampi ilmié. On hyvin mahdollista, etta seu-
raavan 20 vuoden aikana voitaisiin ulkoistaa yli 100 000 tyopaikkaa lisda ilman, etta kunnallisen eldkejar-
jestelmdn maksupohja pienenee suhteessa yksityisalojen eldkejdrjestelmdn maksupohjaan. Selvityksen
mukaan ei ole erityisid syitd odottaa, ettd henkildiden siirtymat jérjestelmien valilla aiheuttaisivat merkit-
tavia ongelmia elakkeiden rahoitukseen. Elakejarjestelmien kannattaisi silti sopia, miten vakuutettujen tu-
leviin maariin liittyva rahoitusriski jaetaan. Kunnallisen eldkejarjestelmdn sadannot eivat vaikuta nykyisel-
[dd@n merkittavasti ulkoistamispdatoksiin. Uusista eldkemenoperusteisen maksun madraytymissaannoista
kannattaisi kuitenkin paattaa pian.

Asiasanat: Kunnallinen eldkejarjestelma, yksityisalojen eldkejarjestelmad, ulkoistamispdatokset, elakkei-
den rahoitus

JEL: H55, H22, H75

Abstract

Municipal employees and private-sector employees in Finland belong to separate earnings-related pen-
sion systems. Both systems are financed by contributions from the payroll, and are mostly pay-as-you-go.
Thus if a municipality decides to buy services from the private sector, instead of producing them by own
employees, the pension contributions will go to the private-sector pension system rather than the mu-
nicipal pension system. This weakens the financial base of the municipal system and strengthens that of
the private-sector system. Outsourcing, however, is not the only factor affecting the relative size of the
two systems. Increasing demand for health and long-term care services, caused by population ageing and
mostly financed by municipalities, may increase the number of municipal employees substantially during
the next 20 years even if outsourcing becomes more widespread. We don't foresee any pension financ-
ing problems caused by shifts between municipal and private-sector pension systems in the future. Still
the systems should jointly decide how the risk related to future contribution bases is best divided. We also
conclude that the current financing rules of the municipal pension system do not significantly affect out-
sourcing decisions.

Key words: Municipal pension system, private-sector pension system, outsourcing, pension financing

JEL: H55, H22, H75
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1 Johdanto ja keskeiset tulokset

Kunnan pditds tuottaa jokin palvelu itse tai ostaa se yksityiseltd tuottajalta vaikuttaa tydelak-
keiden rahoitukseen. Kuntien henkilékunta on kunnallisen eldkejirjestelmdn (KuEL) piirissa
ja vakuutettu Kevassa. Yksityisten palvelutuottajien tyontekijat on vakuutettu yksityisalojen
tyoeldkejarjestelmadn (TyEL) kuuluvissa tydelakeyhtioissd, kassoissa tai sddtivissd. Kummas-
sakin eldkejdrjestelmdssa elakkeiden rahoitus perustuu valtaosaltaan ns. jakoperiaatteeseen,
jonka mukaan eldkemaksuista saatavat tulot kdytetddn jo eldkkeelld olevien elakkeiden mak-
suun. KuEL ja TyEL ovat erillisié jarjestelmid, joten silld, kumpaan jarjestelmddn elakemaksut
menevit, on vaikutuksia sekd kuntien eldkejirjestelmédn rahoitukseen ja sen kautta kaikkien
kuntien talouteen ettd my®os yksityisalojen eldkejarjestelmén rahoitukseen.

Selvityksessd tarkastellaan niita ulkoistamispédatosten vaikutuksia, jotka ovat seurauksia eld-
kejérjestelmien erillisyydesta. Selvitys on tehty elikeneuvotteluryhmén toimeksiannosta (ks.
liite 4). Toimeksiannon lahtokohtana on “kuntasektorin elikkeiden rahoituksen turvaaminen”
ja se, “ettd eldkejdrjestelmit eivit saisi olla méddrdava tekija palvelujen jarjestaimisvalintoja tai
mahdollisia rakennejarjestelyja tehtdessa”. Raportissa ei oteta kantaa siihen, onko yksityinen
taho tehokkaampi vai tehottomampi palveluntuottaja kuin kunta, eikd pyritd ennustamaan ul-
koistamiskehitysta.

Selvityksen taustaryhmaéan ovat kuuluneet Jukka Rantala, Christina Lindell ja Ismo Risku Elé-
keturvakeskuksesta, Merja Ailus ja Allan Paldanius Kevasta ja Tampereen kaupungin hallin-
to- ja henkilostoryhman entinen johtaja Pekka Palola (eldkkeelld). Heidan asiantuntevat kom-
menttinsa ja nikemyksensd sekd heiddn tekeminsd ja teettiménséd toimeksiantoon liittyvit
muistiot ovat merkittdvasti ohjanneet selvityksen tekemistd. Myos elakeneuvotteluryhmin
kommentit selvityksen viliraporttiin ovat vieneet tyotd eteenpiin. Selvityksen tuloksista ja
johtopédtoksistd vastaavat luonnollisesti vain kirjoittajat itse.

Seuraavassa esitetddn ensin keskeiset johtopaitokset ja suositukset. Luvussa 2 tarkastellaan
mité elakejdrjestelmien taloudessa tapahtuu, kun vakuutettujen lukumaérat eldkejarjestelmis-
sd muuttuvat joko siksi, ettd tyouransa aloittavista henkil6istd aiempaa suurempi osa menee
toiseen jdrjestelmddn tai siksi, ettd henkil6itd siirtyy yhdestd eldkejérjestelmastd toiseen kes-
ken ty6uran. Mukana on myos ETLAn limittdisten sukupolvien FOG-mallilla tehty laskelma
siirtymasta KuELista TyELiin. Luvussa 3 tarkastellaan palvelutuotannon ulkoistamisen aihe-
uttamien siirtymien vaikutuksia seka yksittdisen kunnan ettd koko kuntasektorin rahavirtojen
kannalta. Luvussa 4 tarkastellaan eldkejérjestelmien vaikutuksia kunnissa tehtéviin palvelujen
jarjestamispaatoksiin. Keskeinen kysymys on, vaikuttaako kuntien eldkejirjestelméd kuntien
paatoksiin ulkoistaa tai olla ulkoistamatta omaa tuotantoaan. Luvussa 5 tarkastellaan erditd ky-
symyksid, jotka liittyvat kuntien eldkejarjestelman ja TyELin eroihin. Luvussa 6 pohditaan voi-
ko ulkoistaminen uhata kunnallisia eldke-etuja ja miten mahdollinen uhka voitaisiin poistaa.

KuELin ja TyELin piirissd olevien vakuutettujen lukumaarien kehitykseen vaikuttavat muut-
kin asiat kuin ulkoistaminen. Esimerkiksi kuntarahoitteisten palvelujen tarpeen kasvu vies-
ton ikddntyessd voi olla tdssd suhteessa ulkoistamista merkittdvampi ilmio. Liitteessd 1 esite-
tddn tahdn laajempaan ndkokulmaan liittyvid laskelmia. Selvitystd varten rakennettiin kuntien
ja elakejarjestelmien rahoitusvirtoja kuvaava malli, jossa ovat mukana eldkemaksut, palvelun
tuotantokustannukset ja hinta, kunnallisverot ja valtionosuudet. Malli on esitetty liitteessa 2.
Liitteessd 3 on julkisen alan ammattiliittojen puheenjohtajien kannanotto ulkoistamisesta ja
kuntaeldkkeistd. Liitteessd 4 on eldkeneuvotteluryhmén toimeksianto.
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Keskeiset tulokset

Kunnan ulkoistaessa palvelujaan tydnantajan ja tyontekijan eldkemaksut menevét yksityisalojen
elakejarjestelmaan kunnallisen eldkejarjestelmadn sijasta. Tama heikentda kunnallisen jarjestelman
palkkaperusteista rahoituspohjaa.

Vakuutettujen maaran muutosten vaikutus elakejarjestelmiin ei kuitenkaan riipu siitd, mista syysta
muutos tapahtuu. Vaeston ikddntymisen aiheuttama terveys- ja hoivapalvelujen tarpeen kasvu voi
olla ulkoistamista merkittdvampi ilmié. On hyvin mahdollista, etta seuraavan 20 vuoden aikana
voitaisiin ulkoistaa yli 100 000 tyopaikkaa lisaa ilman, ettd KuELin maksupohja pienenee suhteessa
TyELin maksupohjaan.

Ei ole odotettavissa, ettd henkildiden siirtymat jarjestelmien valilla aiheuttaisivat merkittavia ongel-
mia eldkkeiden rahoitukseen. Eldkejarjestelmien kannattaisi silti sopia, miten vakuutettujen tuleviin
madriin liittyva rahoitusriski jaetaan.

Kunnallisen eldkejarjestelman saannot eivat vaikuta nykyisellddn merkittavasti ulkoistamispdatok-
siin. Jarjestelma toimii tdssa suhteessa oikein. Uusista eldkemenoperusteisen maksun maaraytymis-
saannoista kannattaisi kuitenkin paattaa pian.

1.1 Ulkoistaminen, elakkeet ja kunnallisverot

Kunta hyétyy ulkoistamisesta, jos ostopalvelut vastaavat laadultaan kunnan omana ty6na teke-
mid mutta ovat hinnaltaan halvempia. Koko kuntasektorin kannalta kustannussddsto ulkois-
tamisesta on kuitenkin pienempi kuin miltd se nayttda yksittdisten kuntien nakokulmasta tar-
kasteltuna.

Tyontekijoiden siirtyminen KuELista TyELin piiriin alentaa osaltaan TyELin tyontekija- ja
tyonantajamaksua verrattuna tilanteeseen, jossa siirtymaa ei tapahdu. Myos kuntatyonanta-
jan palkkaperusteinen maksu alenee, koska se nykykdytdnnon mukaisesti seuraa yksityisalojen
maksua. Kuntien eldkemenoperusteiset elaikemaksut nousevat. Nousulla kompensoidaan Ke-
van menettdimd palkkaperusteinen maksutulo. Ulkoistamiseen liittyvdn TyEL-vakuutettujen
madridn ja siten TyEL-palkkasumman kasvun seurauksena tyontekijdn eldkemaksu alenee se-
ka kunta-aloilla ettéd yksityisaloilla. Tama nostaa maksussa olevia tyoeldkkeité elikeindeksin
kautta ja tulevia elakkeitd eldkepalkan nousun kautta. Tyoeldkkeiden suureneminen kumoaa
osan TyEL-maksujen alennusvarasta. Indeksivaikutus lisdd myds kuntien eldkemenoa.

Yksityisalojen tyoeldkemaksun viliaikaisella laskulla on myos kansantaloudellisia vaikutuksia,
koska se vihentdd aluksi yritysten tyévoimakustannuksia verrattuna vaihtoehtoon, jossa siir-
tymaéa ei tapahtuisi. Maksun aleneminen siirtyy vahitellen korkeammiksi palkoiksi. Ndma vai-
kutukset ovat merkittdvan suuruiset vain siind tapauksessa ettd ulkoistaminen on huomattavan
suurta suhteessa yksityisalojen palkkasummaan. Hyvin pitkalld aikavililld ulkoistamisen vai-
kutukset poistuvat kokonaan, kun eldkejérjestelmit ovat sopeutuneet uuteen tasapainoonsa.

Koska kunnilla ei ole erityisesti Kevalle maksettaviin maksuihin korvamerkittyja tuloja, voi-
daan ajatella, ettd kaikki kuntatyonantajan elakemaksut keratadn kunnallisveroilla. Keskimaa-
rdinen kunnallisveroprosentti nousee elikemaksun noustessa. Kunnallisveroa maksetaan sekd
palkoista ettd tulonsiirroista. Ndin kunnallisveron maksupohja on laajempi kuin palkkasum-
ma, eikd se kohdennu pelkastadn tydtuloihin. Tyontekijoiden siirtyminen yksityiselle sektoril-
le keventdd timén vuoksi hieman tyon verotusta. My6s sukupolvien vilinen tulonjako muut-
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tuisi lievasti nuorempien ikdpolvien eduksi, silld kunnallisveron nousun kautta eldkeldiset
osallistuvat aiempaa enemmain eldkkeiden maksamiseen. Vastaavasti tyoikdisten verorasitus
pienenee, silld he hy6tyvit tyontekijan eldkemaksun alenemisesta.

Edelld kuvattu rahoitusvaikutus ei sindlladn vaikuta kansantalouden kannalta ongelmalliselta.
Julkisen alan ammattiliittojen puheenjohtajat ovat kuitenkin esittdneet huolen siitd, ettd ve-
ronkorotusten sijasta kunnallisten elikkeiden médrdytymissddntoja saatetaan muuttaa niin,
ettd elaikemeno alenee (liite 3). Jos samanlaisia muutoksia ei tehda yksityisalojen etuussdin-
toihin, on tdmd vaihtoehto erittdin huono. Yksityisalojen ja julkisten alojen elakkeiden etuus-
sadntojen yhtendistiminen on merkittdva saavutus, joka tekee elakejarjestelmien erojen poh-
timisen tarpeettomaksi, kun kansalaiset valitsevat koulutustaan ja tydalojaan. Se helpottaa
myos mutkikkaiden eldkeasioiden ymmartamista ja jarkevad varautumista vanhuuden aikaan.
Jos samanaikaisesti muutetaan yksityisalojen tydeldkesddnt6jad vastaavasti, ei eriytymistd syn-
ny. Téllaisten muutosten tekeminen pelkdstdan ulkoistamisesta aiheutuvan kunnallisten eldk-
keiden rahoitusongelman vuoksi ei kuitenkaan ole luultavaa.

Ay-johtajien kannanotossa esitetddn mydos, ettd “Kuntien on kehitettdvé palveluitaan kokonai-
suutena ja omana tyond, jotta huolestuttavasti yleistynyt palvelujen ulkoistaminen ja runsas
elakoityminen eivit toisi nousupaineita eldkemaksuihin” Tdmékin vaihtoehto on huono, jos
se tarkoittaa, ettd kunnat paattavat olla ulkoistamatta myds silloin, kun se olisi tehokkain tapa
jarjestdd tietty palvelu. Talloin menetettdisiin ne tehokkuusedut, jotka ovat jarkevin ulkoista-
misen peruste.

1.2 Elakeasiat eivat ole merkittavia ulkoistamispaatoksissa

Ulkoistaminen heikentdd kunnallisen eldkejarjestelman rahoituspohjaa ja nostaa sitd kautta
lopulta kuntien eldkemaksuja. Tdmé rahoituspohjan heikkeneminen ei ole kuitenkaan koko
kansantalouden kannalta ongelma, silld vastaavasti TyELin rahoituspohja vahvistuu. Olisi siis
hyvé, jos kunnat ulkoistamista ja omana tyona tekemista vertaillessaan eivit vilittdisi elakejar-
jestelmén kautta tulevista vaikutuksista. Emme nde, ettd kunnallisen eldkejirjestelmén sddn-
not olisivat tassd suhteessa erityisen ongelmallisia.

Kevan nykyisen maksusdannon mukaan kuntatyonantajan maksu pidetddn keskimdirin sa-
mansuuruisena kuin yksityisalojen ty6énantajan elakemaksu. Téltd osin kunnan oma ty6 on
neutraalissa asemassa ostopalveluihin verrattuna.

Eldkemenoperusteisten maksujen nousu pienentdd kunnan suoraa kustannussaéstod ulkois-
tamisesta. Jos kunta sisdistdd omien siirtymapddtostenséd vaikutuksen elikemenoperusteiseen
maksuun, tdmad periaatteessa vihentdd ulkoistamista. Kdytdnndssé vaikutus ei kuitenkaan ole
suuri, koska valtaosan elakemaksuvaikutuksista maksavat muut kunnat. Ulkoistamisesta saa-
tavan valittomén kustannussddston taytyisi olla hyvin pieni, jotta kunnan kannattaisi ottaa ta-
ma maksuvaikutus huomioon.

Kevan taytyy tulevaisuudessa muuttaa elikemenoperusteisen maksun madrdytymissaantod,
koska ennen vuotta 2005 maardytyneet eldkkeet poistuvat aikanaan maksettavien elikkeiden
joukosta. Jokin muu maksuperuste taytyy asettaa. Kuntapaattdjat saattavat odottaa, ettd tahan
tulevaan maksuperusteeseen vaikuttaa oman kunnan nykyinen ja tuleva palkkasumma. Uusis-
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ta sddnnoistd kannattaisi padttdd mahdollisimman pian, jotta tdllaiset ulkoistamispdatoksiin
mahdollisesti vaikuttavat odotukset poistuisivat. Sddnt6jen pitiisi olla sellaisia, ettd kunta ei voi
tai sen ei kannata omilla paétoksilladn vaikuttaa osuuteensa elikemenoperusteisista maksuista.

1.3 Tyontekijoiden lukumaara on tyoelakejarjestelmille yhteinen riski, jonka
jakamisesta kannattaa sopia etukateen

Toimeksiannon nidkokulma oli yksisuuntainen: mitd tapahtuu, kun ulkoistamisen my6té tyon-
tekijoita siirtyy kunnallisesta eldkejérjestelmastd yksityisalojen eldkejérjestelmdin. Vakuu-
tettujen madran muutosten vaikutus eldkejarjestelmille ei kuitenkaan riipu siitd, mistd syysté
muutos tapahtuu. Ulkoistaminen on vain yksi tekijda KuELin ja TyELin piirissd vakuutettujen
lukumiédrien kehityksessd. Esimerkiksi vdeston ikdantymisen aiheuttama kuntarahoitteisten
terveys- ja hoivapalvelujen tarpeen kasvu voi olla merkittavimpi kuntatyontekijéiden maaraan
vaikuttava ilmio. Yksityisalojen tyontekijoiden médardaan puolestaan vaikuttavat kaikki talou-
den rakenteen muutokset ja kehityspiirteet. Tyoikdisen vdeston médri ja tydhon osallistumis-
aste asettavat kaikille tydeldkejérjestelmille yhteisen vakuutettujen méaarad koskevan rajoitteen.

Vakuutettujen méarien kehitykseen liittyvd epavarmuus muodostaa tydeldkejarjestelmille yh-
teisen rahoitusriskin. Ulkoistaminen on vain osa tdté riskid. Toimeksiannossa mainitaan ul-
koistamisen kaltaista tilannetta varten aikoinaan luotu jdrjestelmd, jossa valtionlaitosten siir-
tyessd yhtioittdmisen seurauksena TyELiin niiden ty6eldkemaksusta maksetaan 10 vuoden
ajan osa valtiolle ns. siirtymdmaksuna, jos siirtynyt henkilomaara ylittda 200. Emme pidé ndin
ajatukseltaan kapea-alaiseen vakuutettujen médardan liittyvan riskien jaon soveltamista kun-
nallisen ja yksityisalojen eldkejirjestelmien vililld jarkevdna. Se voisi esimerkiksi johtaa mak-
suihin TyEL-laitoksilta Kevalle myds tilanteessa, jossa Kevan vakuutettujen madra muista syis-
td kasvaa ja TyELin vakuutettujen médra alenee. Liitteen 1 laskelmassa arvioidaan, ettd jos
kunnallisten palvelujen tarve ja tyévoima kasvavat vdeston ikddntymisen myotd tavalla, joka
huomioi sekd ikdryhmittdiset kustannuserot ettd viimeisiin elinvuosiin osuvat suuremmat pal-
velutarpeet, seuraavan 20 vuoden aikana voidaan ulkoistaa yli 100 000 tyopaikkaa lisdd ilman,
ettd KuELin maksupohja pienenee suhteessa TyELin maksupohjaan.

Eldkejdrjestelmien kannattaisi sopia, miten vakuutettujen méaédrien kehitykseen liittyvin epa-
varmuuden aiheuttama rahoitusriski kokonaisuudessaan jaetaan. Niin voitaisiin tehostaa se-
kd KuELin ettd TyELin rahoitusriskien hallintaa. Jako voidaan tehdd monella tavalla. Siirty-
mamaksua voitaisiin esimerkiksi soveltaa laaja-alaisesti kiinnittimaélld ldhtokohtatilanteen tai
jonkin muun perustilanteen tyévoimaosuudet ja sopimalla, ettd osuuttaan kasvattava jarjestel-
ma maksaa viliaikaista hyvitystd toiselle jarjestelmélle. KuEL ja TyEL pysyisivdt edelleen eril-
lisind jdrjestelmind. Perustilanteen valinta olisi kuitenkin melko mielivaltaista.

Riskien jako voisi perustua my6s nykymuotoiseen tasausmaksuun, jota yksityisalojen eldkelai-
tokset maksavat ETK:1le yhteisesti kustannettavia eldkkeitd varten. Keva voisi osallistua tdhan
jarjestelmdan. Tama vaatisi vakuutusteknistd tyotd ja aiheuttaisi pysyvid kustannuksia.

TyEL-laitosten ja Kevan maksupohjariskit voidaan jakaa muillakin hallinnollisilla tavoilla, joi-
den pohtiminen ei kuulu timén selvityksen piiriin. Jarkevésti toteutettuna riskien jako turvai-
si kunnallisten eldkkeiden rahoituksen yhtd hyvin kuin muidenkin tydeldkkeiden eikd ohjaisi
ulkoistamiseen liittyvid paatoksia.
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2 Elakejarjestelmien talous, kun henkiloita siirtyy yhdesta
elakejarjestelmasta toiseen

Ulkoistaminen muuttaa KuELin ja TyELin piirissd vakuutettujen henkiléiden suhteellisia
osuuksia. Tdma voi tapahtua joko siten, ettd henkilditd siirtyy KuELista TyELiin tai siten, et-
td uusien tyontekijoiden palkkaamisessa TyELin osuus kasvaa. Kdytdnnossd molempia tapo-
ja esiintyy. Eldkejarjestelmien kannalta ei juuri ole vdlid kummalla tavalla siirtyma tapahtuu.

Taulukoissa 1 ja 2 kuvataan eldkejérjestelmdn rahavirtoja kahdessa hyvin yksinkertaisessa ti-
lanteessa. Taloudessa on yhté aikaa kaksi samanlaista jakoperiaatteella rahoitettua eldkejarjes-
telmdd. Molemmissa jérjestelmissd on alkutilanteessa kaksi nuorta tyontekijaa (iké 1) ja kaksi
keski-ikaistd (ikd 2) tyontekijad ja nelja elikkeensaajaa, kaksi ikdryhmassa 3 ja kaksi ikdryh-
madssd 4. Eldkkeen suuruus on normeerattu ykkoseksi. Se rahoitetaan alkutilanteessa tydeldke-
maksulla, joka on maksajaa kohden myds ykkdsen suuruinen.

Taulukon 1 tapauksessa kaikki henkilot pysyvit koko ikdnsé sen sektorin piirissd, johon he
nuorina menevdt toihin, ja siten he pysyvit saman eldkejarjestelmén piirissd koko ikdnséd. Yh-
tdan henkilod ei koskaan siirry jarjestelmasta toiseen. Jarjestelmien suuruus muuttuu uusien
rekrytointien kautta.

Kun periodista 2 alkaen jrjestelmddn A tulee yksi nuori tydikdinen henkild vihemman, niin
jarjestelmdn A maksutulot alenevat ja tydeldkemaksua joudutaan nostamaan. Maksu pysyy
korkeampana siihen asti kunnes elakeikdisten maédra on pienentynyt yhtéd suureksi kuin tyo-
ikdisten (periodilla 5). Vastaavasti jarjestelméssd B siirtyma lisdd elakkeen maksajien ja saaji-
en mddrdd pysyvasti ja alentaa maksua periodien 2-4 ajaksi.

Esimerkkid on hyodyllistd tarkastella myos elakemaksujen ja eldkemenon nykyarvon avulla.
Esimerkissi jarjestelmdn A elikemenon nykyarvo pienenee, koska eldkemeno pienenee perio-

Taulukko 1  Siirtyma jakojarjestelmasta toiseen: muutos nuorien palkkaamisessa

Henkilbitd jérjestelmdssd A

Ika 4 2 2 2 2 1
1ka 3 2 2 2 1 1
1ka 2 2 2 1 1 1
Ika 1 2 1 1 1 1
M/h 1,00 1,33 2,00 1,50 1,00
Henkilbitd jérjestelmdssd B
lka 4 2 2 2 2 3
Iké 3 2 2 2 3 3
Ikéd 2 2 2 3 3 3
Ika 1 2 3 3 3 3
M/h 1,00 0,80 0,67 0,83 1,00

Periodi 1 2 3 4 5
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dilla 4 yhdelld yksikoélld ja periodista 5 alkaen kahdella yksilolla. Toisaalta ilman henkea koh-
den lasketun elakemaksun korottamista, elikemaksutulo pienenisi yhdelld yksikolld jo peri-
odilla 2 ja kahdella yksikolla siitd eteenpdin, joten maksutulon nykyarvo pienenisi enemmén
kuin eldkemenon nykyarvo.

Taulukon 2 tapauksessa keski-ikaisid tyontekijoitd siirtyy jarjestelmastd A jarjestelmaan B. Pe-
riodilla 2 siirtyy yksi tyontekijd ja siitd eteenpdin heita siirtyy kaksi jokaisella periodilla. Peri-
odilla 2 siirtynyt tyontekija saa periodeilla 3 ja 4 puolet elikkeestddn jirjestelmastd A ja puo-
let jarjestelmdstd B, ja hdnet on merkitty puolikkaana eldkkeensaajana kumpaankin jérjestel-
main. Vastaavalla tavalla on menetelty muiden siirtyvien henkildiden kohdalla.

Kun periodista 2 alkaen jéarjestelmdssd A on vihemmain ty6ikdisid henkil6itd, sen maksutu-
lot alenevat, ja tyoeldkemaksua joudutaan nostamaan. Maksu pysyy korkeampana siihen asti
kunnes eldkeikdisten maéra on pienentynyt yhtéd suureksi kuin tydikdisten (periodilla 5). Vas-
taavasti jarjestelmédssd B siirtymad lisdd eldkkeen maksajien ja saajien madrad pysyvasti ja alen-
taa maksua periodien 2-4 ajaksi. Maksudynamiikka kuvaa yleisemminkin tilannetta, jossa yk-
si jakojdrjestelma supistuu ja toinen laajenee.

Kehityksen yleiskuva on siis samanlainen kummassakin tarkastellussa tapauksessa. Elakemak-
sujen kehitys on kuitenkin hieman erilainen, vaikka tyontekijéiden lukumaérit ovat molem-
missa tapauksissa samat. Jalkimmadisessé tapauksessa siirtyvien henkildiden omat elakkeet tu-
levat maksuun nopeammin, ja tdma pienentdd maksuvaikutuksia periodeilla 3 ja 4.

Kummassakin tapauksessa menettidva elikejirjestelmé joutuu siis korottamaan maksuaan, ja
saava jarjestelmd voi alentaa omaansa. Ndin kdy myds silloin, kun ajatellaan KuELin olevan jar-
jestelmd A ja TyELin jérjestelmd B. Alkuvaiheessa KuEL menettdd maksutuloa. Tdmé menetys
jatkuu, jos kyse on toiminnan pysyvastd siirtymisestd. Vihitellen kuitenkin toiminnasta syn-
tyy TyELin piirissd uutta elikemenoa. Tama olisi syntynyt KuELissa, jos siirtymaa ei olisi ollut.

Taulukko 2  Siirtyma jakojarjestelmasta toiseen tyourien keskella

Henkilbitd jérjestelmdssd A

Ika 4 2 2 2 1,5 1
Ika 3 2 2 1.5 1 1
Ika 2 2 1 0 0 0
Ika 1 2 2 2 2 2
M/h 1,00 1,33 1,75 1,25 1,00
Henkiloitd jérjestelmdssd B
Ika 4 2 2 2 2,5 3
Iké 3 2 2 2,5 3 3
Ika 2 2 3 4 4 4
Ika 1 2 2 2 2 2
M/h 1,00 0,80 0,75 0,92 1,00

Periodi 1 2 3 4 5
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Taulukoiden 1 ja 2 avulla kuvattuja tarkasteluja taytyy kuitenkin tdydentdd ainakin viidelld ta-
valla, kun sitd sovelletaan KuELiin ja TyELiin. Ensinndkin, KuELin maksupolitiikkana on pi-
tad tyonantajan palkkaperusteiset elakemaksut yksityisalojen maksun tasolla. Tyontekijoiden
siirtymé pois KuELista johtaa silloin elikemenoperusteisten maksujen nousuun. Toiseksi, kos-
ka KuEL on osittain rahastoiva, siirtyma ei nosta kuntasektorin maksurasitusta koko painol-
laan. Noin kolmasosa karttuneista kuntaeldkkeistd maksetaan rahastoiduista varoista. Rahas-
tointi antaa myds mahdollisuuden ajoittaa maksujen nousun eri tavalla kuin jakojarjestelmi,
ellei oleteta, ettd jakojirjestelmilld voi olla velkaa. Kolmanneksi, myds TyEL on osittain rahas-
toiva. Kasvaneesta maksutulosta osa rahastoidaan ja siirtymén maksua alentava vaikutus jakau-
tuu siksi pitemmalle ajalle. Neljanneksi, mitd vanhemmista siirtyjistd on keskiméarin kyse, sitd
pienempi on menetys, koska korotettujen karttumien ikdalueella elikemaksut eivét vastaa kart-
tuvaa eldkettd. Viidenneksi, taulukon laskelmassa ei ole otettu huomioon sitd, ettd ennen vuotta
1995 kuntatyontekijoille karttui eldkettd suuremmalla karttumaprosentilla kuin yksityisaloilla.

Tyontekijoiden siirtyminen KuELista TyELin piiriin alentaa siis ennen pitkda TyELin tyonteki-
jd- ja tyonantajamaksua verrattuna tilanteeseen, jossa siirtymai ei tapahdu. Myos kuntaty6n-
antajan palkkaperusteinen maksu alenee, jos se nykykdytdnnén mukaisesti seuraa yksityisalo-
jen maksua. Koska kunnilla ei ole erityisesti Kevalle maksettaviin maksuihin korvamerkittyja
tuloja, voidaan ajatella, ettd kaikki kuntatyonantajan elakemaksut kerdtdin kunnallisveroilla.
Keskimaérdinen kunnallisvero nousee, koska elikemenoperusteinen maksu nousee enemmén
kuin mitd palkkaperusteinen meno alenee.

Kunnallisveroa maksetaan seké palkoista ettd tulonsiirroista. Ndin kunnallisveron maksupoh-
ja on laajempi kuin palkkasumma, eikéd se kohdennu pelkastdan ty6tuloihin. Tyontekijoiden
siirtyminen yksityiselle sektorille keventda timan vuoksi hieman tyon verotusta.

Kuten edelld kuvattiin, ulkoistamisen seurauksena tyontekijin eldkemaksu alenee sekd kunta-
aloilla ettd yksityisaloilla. Vakuutetun elikemaksun aleneminen nostaa maksussa olevia tyo-
elakkeitd elikeindeksin kautta ja tulevia eldkkeitd eldkepalkan nousun kautta. Tama kumoaa
osan TyEL-maksujen alennusvarasta. Indeksivaikutus lisdd myos kuntien elakemenoa. Vaikka
my0s kuntatyonantajan palkkaperusteinen maksu alenee vihemman, TyEL-maksua seuraten,
elaikemenoperusteiseen maksuun kohdistuu nousupaineita.

Esimerkki 1

Kunta ostaa palveluja yksityiselta yritykseltd, jonka tyontekijat olivat aiemmin kunnan palveluksessa.
Yrityksen palkkasumma on 100 000 € vuodessa, ja yritys maksaa tydeldkemaksuina 16 000 € yksityis-
alojen eldkeyhtidlle. Oletetaan, ettd kunta maksaa yritykselle ostopalveluista 116 000 €. Palvelujen
tekeminen kunnan omana tydna olisi maksanut saman verran, palkkoina 100 000 € ja kuntatyon-
antajan elakemaksuina 16 000 € vuodessa. Kunta ei siis suoraan hyddy eikd havia ulkoistaessaan
palvelutuotantoaan.

Ulkoistamisen vuoksi Kevalta jaa pysyvasti saamatta palkkaperusteisia tydnantajamaksuja 16 000 €
ja vakuutetun maksuja 5 000 €. Toisaalta Keva sadstaa elakemenoissa, silla ulkoistettujen tydntekijoi-
den siirtyessa eldkkeelle TyEL-jdrjestelma maksaa heiddn eldkkeensa ulkoistamisen jalkeen karttunei-
den eldkeoikeuksien osalta.

Koska Kevalta jaa saamatta palkkaperusteisia maksuja, sen tdytyy kerdta enemman eldkemenope-
rusteisia maksuja kunnilta. Se voi myos pienentda rahastojaan koska tulevat eldkevastuutkin ovat
pienempid. Ulkoistamisesta tulee kuitenkin kuntasektorille kokonaisuudessaan maksurasitusta.
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Veron kohtaanto tarkoittaa sitd, kuka viime kddessd maksaa veron aiheuttaman rasituksen.
Miké on eldkemaksujen kohtaanto? Yksityiset yritykset rahoittavat elakemaksut tuloillaan.
Maksujen alentuminen siirtyy joko palkkojen nousuun, tuotteiden halvempiin hintoihin tai
kasvaviin voittoihin. Mitd kilpaillummat hy6dyke- ja pddomamarkkinat ovat, sitd enemmin
alentuminen siirtyy palkkoihin.

My®6s sukupolvien vilinen tulonjako muuttuu, silld kunnallisveron nousun seurauksena ela-
keldiset osallistuvat aiempaa enemman elakkeiden maksamiseen. Vastaavasti tyoikdisten vero-
rasitus pienenee, silld he hyotyvit tyontekijan eldkemaksun alenemisesta.

Kuvio 1 havainnollistaa tyontekijoiden siirtymaa. FOG-mallilla tehdyssa laskelmassa oletetaan,
ettd 20 % julkisen sektorin tyovoimasta, mika vastaa vajaata 30 prosenttia kuntien tyévoimasta,
siirtyy pysyvasti yksityisalojen eldkejdrjestelmén piiriin. Siirtyvien ikdrakenne on laskelmassa
sama kuin TyELin piirissé jo olevien. Eldkekarttumien ja eldkeikien oletetaan olevan samoja.

Laskelmassa oletetaan, ettd palveluiden tuotantokustannukset pysyvit tismilleen samoina
kuin ennen siirtyméd. Ulkoistamisesta ei siten tdssa ole hy6tyd, mutta ei haittaakaan. Kunti-
en maksamista kustannuksista osa on eldkemaksuja, jotka menevit siirtyvien tyontekijéiden
osalta TyEL-jdrjestelmddn. Nama rahat jadvat Kevalta saamatta, joten Keva korottaa kunnilta
perittavid elikemenoperusteisia maksuja. Kunnat nostavat veroprosenttiaan maksaakseen ko-
honneet eldkemaksut.

Laskelmassa tyonantajan ja vakuutetun TyEL-maksut alenevat aluksi yli puolitoista prosent-
tiyksikkod. Alenema puolittuu n. 20 vuodessa ja kiytannollisesti katsoen katoaa 50 vuodessa.
Laskelmassa Keva purkaa rahastojaan tasatakseen kunnille tulevaa maksurasitusta. Kunnallis-
veron nousu on ldhes TyEL-maksun laskun peilikuva.

Siirtyvien tyontekijoiden ikdrakenteella voi periaatteessa olla huomattava vaikutus laskelman
tuloksiin. Jos KuELsta TyELiin siirtyvat tyontekijat olisivat suhteellisen vanhoja, vaikutusten
etumerkki voisi muuttua. Superkarttumaidssd olevan tyontekijan osalta TyEL havidd ja KuEL
voittaa.

Kuvio 1 Kunnalllisverot ja TYEL-maksut, muutos
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3

Ulkoistaminen ja elakevaikutukset yksittaisen kunnan ja
kuntasektorin kannalta

Tarkastellaan ulkoistamista ensin yksittdisen kunnan kustannusten kannalta huomioiden sen,
ettd kunnat yhteensd rahoittavat kuntien eldkejédrjestelmdn menot. Kunta voi palvelujen os-
topddtoksissddn ottaa huomioon omien paitdstensa vaikutuksen Kevan talouteen ja siitd eld-
kemaksujen vilitykselld takaisin kuntaan. Tarkastelemme asiaa esimerkilld, jossa Keva jakaa
maksurasituksen tasaisesti ajassa. Esimerkin mukaan eldkejirjestelman kautta tuleva vaiku-
tus ulkoistavalle kunnalle on pieni, koska sille kohdistuu vain sen omaa elikemenoperusteista
osuutta vastaava kustannus, ja muut kunnat maksavat loput.

Toiseksi tarkastelemme tilannetta, jossa kunta odottaa, ettd elikemenoperusteisten maksu-

je

n madrdytymisperusteet muuttuvat tulevaisuudessa ja ettd kunnan nykyiset padatokset vai-

kuttavat sen tulevaan maksuosuuteen. Tdmén asian potentiaalinen vaikutus on suurempi kuin
oman ulkoistamisen viliton eldkekustannus.

Esimerkki 2

Oletetaan, ettd kunta ostaa palveluja yksityiselta yritykselta. Palvelujen tekeminen kunnan omana
tyond maksaisi palkkoina 100 000 € ja kuntatydnantajan eldkemaksuina 16 000 € vuodessa. Verrataan
palvelujen ostoa siihen, etta kunta tuottaisi palvelut itse, olettaen ettd luvut sdilyvat muuttumatto-
mina vuodesta toiseen. Tyontekijat ikaantyvat ja vaihtuvat, mutta toisessa tilanteessa he ovat kunnan
palveluksessa, toisessa yksityisen yrityksen palkkalistalla. Oletetaan, ettd kunta maksaa yritykselle
vahemman kuin 116 000 €. Kunta siis hyotyy ulkoistaessaan palvelutuotantoaan, kun eldkejarjestel-
man kautta tulevia vaikutuksia ei oteta huomioon. Miten tilanne muuttuu, kun eldkeasiat otetaan
huomioon?

Ulkoistamisen vuoksi Kevalta jaa pysyvasti saamatta palkkaperusteisia tydnantajamaksuja 16 000 € ja
vakuutetun maksuja 5 000 €. Toisaalta Keva saastaa elakemenoissa, silla ulkoistettujen tyontekijéiden
siirtyessa eldkkeelle TyEL-jdrjestelmd maksaa heiddn eldkkeensa ulkoistamisen jalkeen karttuneiden
elakeoikeuksien osalta. Maksumenetysten nykyarvo on kuitenkin suurempi kuin sadstyneiden ela-
kemenojen ja rahastojen pienentdmisen nykyarvo. Kevan taytyy siis kerdtd enemman eldkemenope-
rusteisia maksuja kunnilta. Keva voi myos pienentda rahastojaan, koska tulevat eldkevastuutkin

ovat pienempid. Tdma vaikuttaa kuitenkin vain nettomenetyksen ajoittumiseen, ei sen suuruuteen
nykyarvomielessa.

Tulevien eldke-etuuksien nykyarvo saadaan diskonttaamalla ne tydelakerahastojen tuotolla. Yksinker-
taisimmin laskelma voidaan tehda kdyttamalle maksuille arvioitua ns. sukupolvituottoa (ks. Korkman,
Lassila, Maattanen ja Valkonen: Hyvinvointivaltion rahoitus, ETLA B 230, 2007 ja Hyytinen, Lassila,
Maattanen ja Valkonen: Eldkevaroilla vauhtia Suomen talouskasvuun? ETLAn Keskusteluaiheita No
1224,2010). Olettaen, ettd maksun ja etuuden keskimaardinen aikavali on 40 vuotta ja ettd rahasto-
jen tuoton ja sukupolvituoton erotus on noin yksi prosenttiyksikkd, vastaa lisdetuuksien nykyarvo
kahta kolmasosaa maksutulon kasvun arvosta. Menetetysta maksutulosta olisi siis kertynyt eldkeoike-
utta nykyarvoltaan noin kaksi kolmasosaa, joten yksi kolmasosa on aitoa menetysta. Tassa laskennas-
sa sukupolvituotto riippuu rahastoinnin asteesta. Taysin rahastoivassa jarjestelmdssa sukupolvituotto
olisi sama kuin rahastotuotto, eika nettomenetysta tulisi. Yo. laskelma on tehty TyELille, mutta on
suunnilleen voimassa Kevallekin, koska rahastointiaste on samaa suuruusluokkaa.

Esimerkissa Kevan menetys on kolmasosa maksun menetyksestd, eli 7 000 € vuodessa. Oletetaan, etta
se kerdd tdman verran lisaa elakemenoperusteisena maksuna. Kunnan osuus tastd on madraytynyt
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ennen vuotta 2005 tehdysta tyodstd. Merkitdadn osuutta kirjaimella a. Osuus vaihtelee kuntatyénanta-
jan suuruuden mukaan.

Jos kunta maksaa yritykselle palvelusta (116 000 - x) euroa, on kunnalle tuleva sadstd, omaan tuo-
tantoon verrattuna, x — a=7 000 euroa. Eldkevaikutus siis pienentda suoraa kustannussaastdd, mutta
vaikutus ei ole suuri, koska valtaosan elakevaikutuksista maksavat muut kunnat. Suurellekin kunnalle
ostopalveluista saatavan hydédyn pienentyminen on vain satoja euroja, pienelle vain muutama euro.
Suoran kustannussaaston x taytyisi olla hyvin pieni, jotta kunnan kannattaisi ottaa tama eldkevaiku-
tus huomioon.

Esimerkki osoittaa myds sen, ettd eldkevaikutusten arvioinnissa on otettava huomioon myds
tulevien eldkevastuiden siirtyminen, ei vain maksujen menetys.

Vaikka eldkevaikutus on yksittdisen kunnan kannalta pieni, on hyvé kysya pitdisiké kunnan
ottaa se huomioon. Titd pohditaan luvussa 4.

Miten kustannuksia voi tulla joka vuosi, vaikka kahden eldkejarjestelman esimerkissa maksut
palaavat lahtotilanteen tasolle pysyvan siirtymén jalkeen? Jakojarjestelmissa siirtymasukupol-
vi maksaa myos tulevien sukupolvien kustannukset. Jos jarjestelmé voisi velkaantua, se voisi
halutessaan jakaa kustannukset esimerkin 2 kuvaamalla tavalla, joka vastaa vuosittaisten ero-
jen vaikutuksia. Ilman velkaantumista jakojdrjestelméssd maksetaan koko maksumenetys he-
ti korkeampina maksuina, ja kun etuuksien pienentyminen my6hemmin tapahtuu, voidaan
maksut palauttaa alkuperdiselle tasolle.

3.1 Elakemenoperusteisten maksujen maaraytyminen tulevaisuudessa

Kevan maksumenetys vaikuttaa palveluja yksityiseltd ostavan kunnan liséksi myds muihin
kuntiin. Esimerkin 2 mukaisesta kehityksestd aiheutui Kevalle 7 000 euron menetys nykyar-
vomielessd joka vuosi. Jos Keva kerdd timan verran lisdd elikemenoperusteisena maksuna, jo-
kaisen kunnan on maksettava lisda.

Kunkin kunnan elakemenoperusteinen maksuosuus on méaardytynyt ennen vuotta 2005 teh-
dystd tyostd, eikd kunta voi sithen endd vaikuttaa. Kevan tdytyy kuitenkin joskus muuttaa
elakemenoperusteisen maksun méaaraytymissaantod, koska ennen vuotta 2005 maaraytyneet
elakkeet poistuvat aikanaan maksettavien eldkkeiden joukosta. Jokin muu maksuperuste tay-
tyy asettaa. Kunta saattaa odottaa, ettd tahan tulevaan maksuperusteeseen vaikuttaa kunnan
nykyinen ja tuleva palkkasumma. Vihentdmilld omaa palkkasummaansa kunta voi tilléin
odottaa vahentdvansd tulevia elikemenoperusteisia maksujaan. Tama tekee palvelujen oston
yksityiseltd sektorilta houkuttelevammaksi.

Kuinka suuri tdma vaikutus voi olla? Eldkemenoperusteisen maksun maéiréd suhteessa KuEL-
palkkasummaan on nykyisin 6,25 %. Jos kunta ajattelee, ettd se ostopalvelujen kayttod lisda-
malld voi vihentdd omaa tyovoimaansa niin, ettd tulevaisuudessa méardytyvit uudet elake-
menoperusteiset maksut jaavat 100*b prosenttia pienemmiksi, on tistd aiheutuva hy6ty kunnal-
le keskimidrin b+6,25 % palkkasummasta. Hy6ty kasvaa, jos eldkemenoperusteisten maksujen
osuutta Kevan tuloista joudutaan ulkoistamisten myota tulevaisuudessa kasvattamaan.
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Koska timid odotettu hyoty kohdistuu kunnan koko osuuteen elikemenoperusteisista mak-
suista eikd vain kunnan omista ulkoistamispaatoksista aiheutuvaan osaan, on hyoty helpos-
ti paljon suurempi kuin esimerkissd 2 mainittu tappio (itseisarvoltaan) - jos tulevat eldke-
menoperusteiset maksut todella riippuvat kunnan omista nykyisistd paatoksistd. Ero kasvaa
sitd suuremmaksi, mitd enemmén kunnat odottavat omien pédétdstensd vaikuttavan tuleviin
elakemenoperusteisten maksujen maksuosuuteen.

Vaikka tallaisia odotuksia kunnilla ei merkittavésti olisikaan, niitd luultavasti tulee sitd enem-
man, mitd pienemmaiksi nykyisten eldkemenoperusteiden méadraytymispohja ohenee. Arvuut-
telun tulevista sadnndistd voisi lopettaa paattamalld niistd mahdollisimman pian. Vaihtoehtoja
on pohdittu mm. Kuntien eldkevakuutuksen maksutoiminnan raportissa v. 1994. Jos maaray-
tymispohja on kunnan palkkasummasta riippumaton, jarjestelmi olisi neutraali ulkoistami-
sen suhteen.

3.2 Kunta ja kuntasektori

Keva saa palkkaperusteisia eldkemaksuja sekd kuntatydonantajan maksuina ettd Kevassa va-
kuutettujen tyontekijoiden tydelikemaksuina. Silld, ettd palkkaperusteisia maksuja peritdan
kahdella nimell4, ei ole Kevan eikd kuntasektorin kannalta merkitystd. Ulkoistaminen vaikut-
taa molempiin maksuvirtoihin samalla tavalla. Tétd havainnollistetaan seuraavassa kuvaamal-
la yhtdlomuotoisesti rahavirtoja ja paatoksentekotilanteita lyhyelld aikavililld, kun eldkeme-
not eivit ole vield muuttuneet ulkoistamispaatoksen vuoksi.

Yksittdisen kunnan budjettirajoitus voidaan yksinkertaistaen esittdd seuraavasti:

(1) Kunnallisverot + valtionosuudet = palkkamenot + ostopalvelumenot + palkkaperusteiset tyo-
eldkemaksut + muut maksut Kevalle

Yksittdisen kunnan valiton kustannusten muutos ulkoistamisesta voidaan maaritella seuraavasti:

(2) viliton kustannusmuutos = palkkamenojen ja tyonantajan palkkaperusteisten tydeldkemak-
sujen muutos + ostopalvelumenojen muutos

Yhtdlossé (2) on oletettu, ettd yksittdinen kunta ei ota huomioon ulkoistamispaatoksensa vai-
kutusta elikemenoperusteiseen maksuun.

Koko kuntasektorin budjettirajoitus on yksittdisten kuntien budjettirajoitusten summa:

(3) Kunnallisverot yhteensd + valtionosuudet yhteensi = palkkamenot yhteensd + ostopalvelu-
menot yhteensd + tyonantajan palkkaperusteiset tyoeldkemaksut yhteensd + muut maksut Ke-
valle yhteensd

Kevan budjettirajoitus puolestaan on seuraavanlainen:

(4) Elikemenot + Kevan rahastojen muutos = tyonantajan palkkaperusteiset maksut yhteensd +
muut maksut Kevalle yhteensd + maksutulo vakuutetuilta + Kevan sijoitustuotot
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Sijoittamalla Kevan budjettirajoitus (4) kuntasektorin budjettirajoitukseen (3) saadaan laajen-
netun kuntasektorin rahavirtoja kuvaava yhtalo:

(5) Kunnallisverot yhteensd + valtionosuudet yhteensd = palkkamenot yhteensd + ostopalvelu-
menot yhteensd + elikemenot + Kevan rahastojen muutos - Kevan sijoitustuotot - maksutulo va-
kuutetuilta

Ulkoistamisen viliton vaikutus koko kuntasektorin talouteen olettaen, ettd valtionosuudet,
kuntien eldkemeno, rahastojen muutos ja sijoitustuotot eivdt muutu ja ettd kunnallisverot ta-
sapainottavat budjetit, on yhtdlon (5) perusteella:

(6) Kunnallisverojen muutos yhteensi = palkkamenojen muutos yhteensd + ostopalvelumenojen
muutos yhteensd - vakuutetuilta saadun maksutulon muutos

Koko kuntasektorin ja yksittdisen kunnan paatoksenteko-ongelman ero nikyy, kun yhtalé (6)
kirjoitetaan yksittdisten kuntien vilittémien kustannusmuutosten (2) avulla:

(7) Kunnallisverojen muutos yhteensd = vilittomdt kustannusmuutokset yhteensd - tyénanta-
jan palkkaperusteisten maksujen muutos yhteensd - vakuutetuilta saadun maksutulon muutos

Koko kuntasektorin kannalta kustannussdast6 ulkoistamisesta on siis pienempi kuin milti se
nayttdd yksittdisten kuntien nakokulmasta tarkasteltuna. Ensi vaiheessa erotus on tismailleen
niiden palkkaperusteisten elaikemaksujen (kuntatyonantajan ja vakuutetun maksut yhteensa)
suuruinen, jotka Kevalta jdivit ulkoistamisen vuoksi saamatta. Mydhemmin erotus pienenee
sitd mukaa kun kuntien eldkemeno ulkoistamisen vuoksi pienenee.

Kéytannossd ulkoistamisen vaikutus nakyy kuntien eldkemaksuissa mahdollisesti pitkallakin
viiveelld. Eldkemaksut ovat aluksi kiinteitd, ja rahasto on joustava elementti. Tdéman vuoksi
ulkoistamisen vaikutusten tarkempi laskenta pitdisi tehdd nykyarvoilla. Taimi ei kuitenkaan
muuta asiaa laadullisesti.

4 Elakkeiden rahoitus ja palvelutuotannon tehokkuus

Kunta hy6tyy ulkoistamisesta, jos ostopalvelut tuotetaan tehokkaammin ja tehokkuusero na-
kyy ostopalvelun hinnassa. Kevan kautta tuleva lisdkustannus on pieni.

Koko kuntasektorin kannalta kustannussddsto ulkoistamisesta on pienempi kuin miltd se
ndyttdd yksittdisten kuntien ndkékulmasta tarkasteltuna. Ulkoistaminen heikentda kunnalli-
sen eldkejérjestelmén rahoituspohjaa ja nostaa sitd kautta lopulta kuntien eldkemaksuja. Yk-
sittdinen kunta kuitenkin sisdistdd tastd vaikutuksesta korkeintaan sen (yleensa hyvin pienen)
maksuosuuden, joka aiheutuu sen omista ulkoistamispaatoksista.

Kunnallisen eldkejarjestelmén rahoituspohjan heikkeneminen ei ole kuitenkaan koko kansan-
talouden kannalta ongelma, silla TyELin rahoituspohja vahvistuu vastaavasti. Koko kansanta-
louden kannalta ulkoistamisen tuottama tehokkuusmuutos on toiminnan tehostumisesta syn-
tynyt kustannussadsto lisattyna verorakenteen muutoksen tehokkuusvaikutuksilla. Siirtyma
alentaa palkkaperusteisia maksuja mutta korottaa kunnallisveroja, joita maksavat myds ei-ak-
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tiivit. Se siis vahentdd tyohon kohdistuvaa verotusta, jolloin verorakennemuutoksen tehok-
kuusvaikutus on positiivinen.

Palvelutuotannon tehokkuuden kannalta on siis hyva, ettd ulkoistamispaatoksid ei optimoida
kuntien eldkejarjestelmén tai koko kuntasektorin tasolla. Jos kunnat tekevit ulkoistamispaa-
toksensa palvelutuotannon suorien kustannusvaikutusten perusteella eivatka vilita elakejér-
jestelmén kautta tulevista vaikutuksista, lopputulos on kansantalouden kannalta hyva.

5 Erityiskysymyksia

Ulkoistamisissa, joissa kunnallisesta eldkejdrjestelmasta siirtyvilld henkil6illd on erityisid eld-
ke-etuja, on tdrkedtd, ettd menettely tédllaisten etuuksien suhteen on tdsmillisesti sovittu ul-
koistamisen yhteydessd. Kuten luvussa 2 todettiin, merkittédva osa ulkoistamisesta on sellaista,
jossa julkisen sektorin tyontekijdt eivat siirry yksityiselle sektorille, vaan palvelut ostetaan yk-
sityiseltd tuottajalta. Tdlloin ongelmaa erityiseduista ei synny.

Ulkoistamiseen liittyviksi ongelmaksi mainitaan joskus se, ettd kunta maksaa myd6s palvelua
tuottavan yrityksen mahdollisen voiton. Kokonaiskustannus on kuitenkin kunnalle tirkein
asia (jos palvelujen midri ja laatu ovat samat) eikd se, mistd kokonaiskustannus muodostuu.
Vertailussa unohdetaan lisdksi usein, ettd myos kunnan omassa tuotannossa on padgomakulu-
ja ja riskeja.

6 Ulkoistaminen ja elakesaannot

Edelld olevissa tarkasteluissa on oletettu, ettd eldkejarjestelmien sddnnot pysyvat ennallaan ul-
koistamisesta riippumatta. Tdlloin mahdollinen eldkemenoperusteisten maksujen nousu joko
heijastuu kunnallisveroihin, kuten luvussa 2, tai luo tarpeen kuntien muiden tulojen lisddmi-
seen tai menojen vahentdmiseen. Julkisen alan ammattiliittojen puheenjohtajien kannanotos-
sa 6.9.2012 (ks. liite 3) esitettiin kuitenkin huoli siitd, voidaanko julkisen sektorin elakkeiden
rahoitus kaikissa oloissa turvata verotusta kiristimalld. Ottamatta kantaa siihen, kuinka pe-
rusteltu tillainen huoli on, tarkastelemme kolmea vaihtoehtoa veronkorotuksille.

Ensiksi, kunnallisten eldkkeiden madraytymissdant6ja muutetaan niin, ettd tuleva elakemeno
alenee. Jos samanlaisia muutoksia ei tehda yksityisalojen etuussddntoihin, on vaihtoehto erit-
tain huono. Yksityisalojen ja julkisten alojen eldkkeiden etuussddntdjen yhtendistiminen on
merkittdvd saavutus, joka tekee eldkejérjestelmien erojen pohtimisen tarpeettomaksi, kun kan-
salaiset valitsevat koulutustaan ja tyonantajiaan. Se helpottaa myos mutkikkaiden elédkeasioi-
den ymmdrtamistd ja jairkevdd varautumista vanhuuden aikaan. Vaihtoehto on niin huono, ettd
emme usko sen tulevan vakavan harkinnan piiriin. Jos samanaikaisesti muutetaan yksityisalo-
jen eldkesddntojd vastaavasti, ei eriytymistd synny. Téllaisten muutosten tekeminen pelkds-
tadn ulkoistamisesta aiheutuvan kunnallisten elikkeiden rahoitusongelman vuoksi ei kuiten-
kaan ole luultavaa, varsinkin kun ulkoistaminen parantaa yksityisalojen eldkkeiden rahoitusta.

Toiseksi, kunnat paattavit olla ulkoistamatta silloinkin, kun se olisi hinta- ja laatuvertailun pe-
rusteella parempi tapa tuottaa palvelut kuin oma tyo. Ay-johtajien kannanoton mukaan "Kun-
tien on kehitettdvd palveluitaan kokonaisuutena ja omana tyoni, jotta huolestuttavasti yleis-
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tynyt palvelujen ulkoistaminen ja runsas elakoéityminen eivit toisi nousupaineita elakemak-
suihin”. Tdmékin vaihtoehto on huono. Talloin menetettdisiin ne tehokkuusedut, jotka ovat
jarkevin ulkoistamisen perussyy. Kuten luvussa 4 todettiin, kunnallisen eldkejérjestelmén ra-
hoituspohjan heikkeneminen ei ole koko kansantalouden kannalta ongelma, silld vastaavasti
TyELin rahoituspohja vahvistuu.

Kolmanneksi, vakuutettujen tuleviin maariin liittyvd keskindinen riski jaetaan KuELin ja Ty-
ELin kesken. Riskin jako voidaan tehdd monella tavalla. Tyévoimaosuudet voidaan kiinnittda
lahtokohtatilanteen perusteella ja sopia, ettd osuuttaan kasvattava jarjestelmd maksaa hyvi-
tysté toiselle jarjestelmalle. Jarjestelmét pysyisivt tdysin erillisind. Perustilanteen valinta olisi
kuitenkin melko mielivaltaista ja menettely lisdisi hallintokustannuksia pysyvasti.

Riskien jako voisi myos perustua nykymuotoiseen tasausmaksuun, jota yksityisalojen eldkelai-
tokset maksavat ETK:lle yhteisesti kustannettavia eldkkeitéd varten. Keva voisi osallistua tdhan
jarjestelmddan. Tdma vaatisi toki mittavan vakuutusteknisen tyon ja kasvattaisi kustannuksia.
Se my0s veisi Kevan toimintaa yksityisten tydeldkeyhtididen suuntaan.

TyEL-laitosten ja Kevan maksupohjat voitaisiin yhdistda jollakin muullakin tavalla. Nailld rat-
kaisuilla voitaisiin turvata kunnallisten elakkeiden rahoitus yhtd hyvin kuin muidenkin tyo-
elikkeiden, eivitkd ne estdisi tehokkuusetujen hakemista ulkoistamisella. Maksupohjien yh-
distiminen on harkitsemisen arvoista ulkoistamisesta riippumatta, silld se vihentdisi sekd
KuELin ettd TyELin rahoitusriskeja.
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Liite 1 Miten vakuutettujen maarat kehittyvat KuELissa ja TyELissa?

Vaikka raportissa ei pyritd ennustamaan kunnallisten palvelujen ulkoistamisen kehitystd, on
hyodyllistd pohtia asiaa. Seuraavassa laskelmassa oletetaan, ettd yksityisen sektorin osuus
ikdadntyvan vdeston terveys-, hoiva- ja muiden sosiaalipalvelujen ja koulutuksen tuotannossa
pysyy nykyiselld tasollaan. Ulkoistaminen siis pysyy suhteellisesti vakiona.

Toiseksi oletetaan, ettd ndiden palvelujen tarve ja tuotanto kasvavat vdeston ikdantymisen
myo6téd tavalla, joka huomioi sekd ikdryhmittdiset kustannuserot ettd viimeisiin elinvuosiin
osuvat suuremmat palvelutarpeet. Tyollisyyden oletetaan seuraavan tuotannon maarda. Mah-
dollinen tuottavuuden kasvu menee kokonaan palvelujen laadun parantamiseen. Palveluin-
deksin laskennassa kéytetdan Tilastokeskuksen v. 2012 julkaisemaa vdestdennustetta. Indeksi
lasketaan myos Tilastokeskuksen vuoden 2009 ennusteen ympadrille tehdysté stokastisesta va-
estoennusteesta. Laskentamenetelma ja stokastinen ennuste on kuvattu julkaisussa Vanhalle
varaksi, turvaksi tutisevalle (Lassila ja Valkonen, ETLA B246, 2010).

Kevalla oli 507 000 vakuutettua v. 2010 lopussa. Néista 344 000 oli terveys-, sosiaali- ja sivis-
tysaloilla. Heiddn lukumairdansa kehittyy laskelmassa ylla kuvatun palveluindeksin mukai-
sesti. 163 000 henkil6 kuului ammattialoihin "yleinen” ja “tekninen’, ja heiddn maarinsa ole-
tetaan pysyvan samana.

TyELin piirissd vakuutettuja oli 1500 000 ja muita tydelakevakuutettuja (VaEL ja muut julki-
set, MYEL, YEL ja MEL) n. 470 000 vuonna 2010. KuEL mukaan lukien vakuutettuja oli yh-
teensd 2 477 000.

Vakuutettujen kokonaismadrdn oletetaan seuraavan viestdennusteen mukaista 18-64 -vuo-
tiaan vdeston maardd (osallistumisasteiden muutoksia ei ennakoida). Kun KuELin vakuutet-
tujen médrd on laskettu, ja muiden tydeldkevakuutettujen mddran oletetaan olevan 470 000
tulevaisuudessakin, voidaan TyEL-vakuutettujen maéra laskea residuaalina. Kuviossa L1 on
esitetty TYyEL- ja KuEL-vakuutettujen maédrat vuodesta 1970 alkaen, ja vuoden 2012 véestden-
nusteeseen perustuvat arviot tulevasta kehityksesta.

Kuvio L1  Vakuutettujen maara v. 1970-2055
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Laskelman mukaan TyEL-vakuutettujen méidra laskee 200 000:1la vuoteen 2035 mennessi. Ke-
van vakuuttamien maédrd puolestaan nousee yli 100 000:1la henkil6lla. TyEL-vakuutettujen
madrdn lasku johtuu tyoikdisen vdeston mddran ennustetusta pienenemisestd ja Kevan va-
kuuttamien médran kasvusta.

Viestokehityksen ennustevirheiden merkitys nakyy kuviossa L2, jossa on KuEL-vakuutettujen
mairdn suhde TyEL-vakuutettujen mairdan laskettu stokastisen viestéennusteen 3000 vies-
topolun avulla. Kuviossa on myos Tilastokeskuksen v. 2012 ennusteen mukainen suhdeluku.
Vaikka jakauma on laaja, ei viestdennusteisiin liittyvd epdvarmuus muuta kasitystd KuELista
kasvavana jérjestelmana.

Kuvio L2  KuEL-vakuutettujen maara TyEL-vakuutettua kohden
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Epdvarmuus palvelutuotannon tyollistavyydesté voi luonnollisesti muuttaa KuELin vakuutet-
tujen maardarviota, mutta asiaa emme tassa arvioi.

Taulukossa L1 on Tilastokeskuksen v. 2012 ennusteen perusteella laskettu, paljonko lisdulkois-
tamista pitdisi tapahtua, jotta eldkejarjestelmien henkilomaérien suhde pysyisi nykyiselladn.
Lopputulemaa kutsutaan eldkejdrjestelmien suhteellisen koon kannalta neutraaliksi ulkoista-
misvaraksi.

Taulukko L1 Vakuutettujen maara, 1000 henk.

TyEL KuEL Neutraali
Vuosi ulkoistamisvara
2010 1500 507 0
2015 1432 539 41
2020 1380 555 66
2025 1341 574 920
2030 1313 599 116
2035 1297 626 140
2040 1319 647 150
2045 1328 656 155
2050 1329 658 156

2055 1333 660 157
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Liite 2 Mallikehikko

Jotta voitaisiin tarkastella, mité eldkejirjestelmien kautta tulevia vaikutuksia on kunnan paa-
toksilld tuottaa palvelu itse tai ostaa yksityiseltd, selvityksessd on tehty tarkastelukehikko, jos-
sa on seuraavat osat:
1. Kunta, jolla oma palvelutuotantoyksikko
2. Yksityinen palvelutuottaja
3. Muut kunnat ja koko kuntasektori (jotta yhden kunnan paatosten vaikutukset muihin
kuntiin nékyvit)
4. KuELin ja TyELin rahavirtojen ja vastuiden muutokset péadpiirteissdan ulkoistamiseen
liittyen
5. Eldkemaksut, kunnallisverot
6. Palvelun tuotantokustannukset ja hinta
7. Kunnallisverot ja valtionosuudet

Kehikkoa on kéytetty kunnan eri paitostilanteiden ja padtosten kuvaamiseen ja niiden rahal-
listen vaikutusten jéljittamiseen. Aluksi kuvataan kuntaeldkkeiden rahoitusta. Sitaatit ovat Ke-
van verkkosivuilta (osittain lyhennettyja)

Kuntaelakkeiden rahoitus

Ty6nantajan kunnallinen elikemaksu koostuu kolmesta osasta:
- palkkaperusteisesta maksusta
- varhaiselakemenoperusteisesta maksusta ja
- eldkemenoperusteisesta maksusta.

KuEL-maksu méardaytyy maksettujen palkkojen ja eldkemenojen perusteella. Palkansaaja mak-
saa palkkaperusteista elaikemaksua, jonka suuruus riippuu hénen idstdan.

Ty6nantajan eldkemaksut vuonna 2012:
- Tyonantajan palkkaperusteinen eldkemaksu: 16,35 % tyontekijoiden KuEL-palkoista
- Varhaiseldkemenoperusteisen maksun (varhe-maksu) maédra suhteessa KuEL-palkka-
summaan: 1,0 %
- Eldkemenoperusteisen maksun maira suhteessa KuEL-palkkasummaan: 6,25 %

Kuntatyonantajat ovat yhdessa vastuussa kunnallisten elakkeiden rahoituksesta. Eldkejérjes-
telmédn kustannukset jaetaan vuosittain kaikkien kuntatyonantajien kesken.

Elakemenoperusteinen maksu

“Eldkemenoperusteista maksua maksetaan vain niistd maksussa olevista elakkeistd, jotka ovat
karttuneet jasenyhteison palveluksessa ennen vuotta 2005.

Kevan valtuuskunta vahvistaa vuosittain elikemenoperusteisen maksun kokonaismaarén.
Maksun kokonaisméérd vuonna 2012 on 1 001 miljoonaa euroa eli noin 26 % vuoden 2012 ar-
vioidusta eldkemenosta. Maksu jaetaan jasenyhteisojen kesken sen perusteella, kuinka paljon



ETLA Raportit - ETLA Reports No 4

nyt maksussa olevista eldkkeistd on karttunut kunkin jasenyhteison palveluksessa ennen vuot-
ta 2005 tehdysta tyosta.

Eldkemenoperusteista maksua eivit maksa oman henkilékuntansa tyoén perusteella ne yh-
teisot, jotka ovat liittyneet Kevan jasenyhteisoksi 1.1.2005 tai sen jdlkeen. Poikkeuksena on
esimerkiksi kuntaliitostilanne, jossa lakkautettavien kuntien henkil6std ja samalla eldke-
menoperusteiset maksut siirtyvat uuteen kuntaan. Sen sijaan, jos perustetaan uusi osakeyhtio
jatkamaan kunnalta siirtyvad toimintaa, osakeyhtiolle ei aiheudu siirtyvastd henkilostosta eld-
kemenoperusteisia maksuja.

Eldkemenoperusteisella maksulla ei ole yhteyttd maksussa oleviin palkkoihin, joten tyonanta-
jan kannattaa budjetoida se euromaérdisena erillddn palkkaperusteisesta maksusta.”

Varhaiselakemenoperusteinen maksu

”Tyo6nantaja maksaa varhaiselikemenoperusteisesta eli varhe-maksua, kun sen tyontekijat jaa-
vat ensimmadistd kertaa

- tydkyvyttomyyseldkkeelle

- yksilolliselle varhaiselakkeelle

- tyottomyyselakkeelle tai

- kuntoutustuelle eli alkavat saada miaérdaikaista tyokyvyttomyyselaketta

Tyontekijan iké ei vaikuta varhe-maksun maérdan.

Kevan valtuuskunta paattda varhe-maksun maédrin jokaiselle vuodelle erikseen. Maksu jae-
taan jasenyhteisojen kesken varhaiseldkkeista aiheutuvien menojen suhteessa. Varhe-maksun
kokonaismédrd vuonna 2012 on yhteensd 160 miljoonaa euroa (vuonna 2011 yhteensd 153
miljoonaa euroa), eli noin 4,2 % arvioidusta elakemenosta (vuonna 2010 noin 4,3 %).

Vuonna 2009 ja sen jilkeen alkavat elikkeet vaikuttavat tyonantajan varhe-maksuun tasan
36 kalenterikuukauden ajan elikkeen alkamisesta. Ndin ollen maksut voivat jakautua neljal-
le vuodelle.

Varhe-maksun maéard riippuu tyénantajan koosta seuraavalla tavalla:

- Pientydnantajat (palkkasumma alle 1,9365 milj. euroa vuoden 2012 tasossa) maksa-
vat varhe-maksua yhteisvastuullisesti. Tyonantajat jakavat keskenddn yhteenlaskettu-
jen varhaiseldkkeittensa aiheuttaman varhe-maksun ikdan kuin ne olisivat yhdessé yksi
suuri tydnantaja. Maksu jaetaan pientyonantajien kesken palkkasummaan suhteutettu-
na.

- Keskisuuret tyonantajat (palkkasumma 1,9365-30,984 milj. euroa vuoden 2012 tasos-
sa) maksavat varhe-maksua osittain yhteisvastuullisesti. Yhteisvastuullinen osuus tyon-
antajan maksusta on sitd pienempi, mitd suurempi palkkasumma on. Toisin sanoen,
mitd suurempi tyonantaja on, sitd enemmén maksu perustuu sen omiin varhaiseldke-
menoihin. Yhteisvastuullinen osuus varhe-maksusta jaetaan keskisuurten tyonantajien
kesken ositettujen palkkasummien suhteessa. Loppuosan varhe-maksustaan keskisuu-
ret tyonantajat maksavat oman henkilostonsé varhaiseldkkeiden perusteella samalla ta-
valla kuin suuret ty6nantajat.
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- Suurten tyonantajien (palkkasumma yli 30,984 milj. euroa) varhe-maksu maaraytyy ko-
konaan kunkin oman henkildston varhaiselakkeiden perusteella.

Yhteisvastuullisuus vaikuttaa pieniin ja keskisuuriin tyonantajiin niin, ettd varhe-maksu ja-
kautuu tasaisemmin kullekin vuodelle ja tydnantaja valttyy satunnaisilta suurilta maksuilta.
Kun varhe-maksua maksetaan yhteisvastuullisesti, maksua maksavat my6s ne tyonantajat, joi-
den palveluksesta ei ole kukaan jadnyt varhe-maksuun vaikuttavalle elakkeelle.

Jos varhaiseldkkeelle jadva tyontekija on viimeisind tyssdolovuosinaan ollut useamman kun-
tatyonantajan palveluksessa, elakkeeseen liitettava tuleva aika perustuu useamman kuntatyon-
antajan palvelukseen. Télloin elakkeestd aiheutuva varhe-maksu jaetaan nédiden tyonantajien
kesken kultakin saatujen ansioiden suhteessa.”

Merkintoja

Aika t, kunta i
Kuntien eldkemeno yhteensa A(i,t), sisdltdd myos varhaiseldkemenon V(1).
Eldkeperusteisilla maksuilla rahoitettava meno a(t)A (Keva péattad a:n)

Jakoperuste J(i,t), johtaa osuuteen a(i,t). z a(i,t)=a(t)

Kuntatyonantajan palkkaperusteinen elikemaksu k(t)

Tyénantajan TyEL-maksu m(t)

Vakuutetun maksu h(i,t) [painotettu alle 53 v. maksusta h1(t) ja 53 v. tdyttdneiden maksusta
h2(t)]

Kunnan varhaiselakkeisiin perustuva maksu Kevalle Varhe(i,t)

Kunnan palkkasumma W(i,t)

Kevan rahasto periodin t alussa F(t). Rahaston tuotto on r(t)

Kunnan ostamat palvelut, méaard Q(i,t)

Kunnallisveroprosentti 7 (i,t)

Kunnan veropohja Y(i,t)

Kunnan palveluty6panos K(i,t), palkka w(i,t)

Kunnanhallintoon menevé palkkasumma H(j,)

Yksityisen palvelutyon palkka tyoyksikkod kohti w (i,t)

Yksityisen palvelutyon veloitus tyoyksikkoa kohti z(#) (sisaltad katteen )
Kunnan ostaman palvelun vaatima tydpanos L(i,t)

Kunnan rahoittamien palvelujen maara C(i,t)

Kunnan tuottamien palvelujen maara G(i,t)

Valtionosuudet O(i,t) = O(S(i,t))

Diskonttaustermi 3

Kevan rahoitus ja nykyinen maksukaytanto

Kevan yhden periodin budjettirajoitus on

(1.1)
F(t+1)= FO)(1+r(0) = (A—a@)A@)+ Y (A =bE0)WOW (i,0) + b(i,0)V (i,0)) + Y [k() + h(i,0) |W (i,1)

i
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Nykyinen Kevan maksusddnto on pitdd kuntatyonantajan maksu keskimdédrin samana kuin yk-
sityinen TyEL-maksu.

(1.2) k(@)+v(t)=m(t)

Tama ei riitd médrittelemdan Kevan rahoituspolitiikkaa. Jos ajatellaan, ettd rahastolle F on
olemassa tavoite F', voidaan elikemenoperusteisille maksuille asettaa tuottotavoite siten, ettd

aNA"(t-1,0)=F" (t,t +1)=F()A+r"(t-10)+ A" (t-1,0)
(1.3)  —(1=-b"-1,)WvEOW (t=1,)+b" (t=1, )WV (t-1,1)
—[k(®)+hG,0)|WE (1 -1,0)

jossa ylaviite E viittaa ennusteeseen, ja ensimmadinen aika-argumentti kertoo, milloin ennuste
on tehty, ja jossa b* on ennustettu keskimédardinen osuus siitd varhaiseldkemenon osasta, jota
ei makseta yhteisvastuullisesti.

Yksinkertaisemmin: elikemenoperusteinen maksu on nykyisin tirkein joustava osa, se viime
kddessi tasapainottaa budjetin.

Voi kuvitella skenaarioita, joissa nykyinen maksukéytanto ajautuu vaikeuksiin. Jos eldkeme-
no kasvaa paljon suhteessa maksupohjaan, ulkoistamisen seurauksena tai muuten, niin eldke-
menoperusteiset maksut voivat kasvaa kestamattomalle tasolle, ainakin suhteessa jakoperus-
teisiin.

Jos palkkasumma pienenee AW (¢) mairalld, Kevan budjettiin tulee suuruudeltaan

(k(t)+ h(2))aW () (+ varhevaikutus) oleva vajaus. Se on katettava maksuja nostamalla ja
rahastoja pienentdmalla.

Yksittainen kunta ja kuntaelakkeet

Kunnalla on palkkamenoja, maksuja Kevalle ja ostopalvelumenoja, jotka rahoitetaan kunnal-

lisveroilla ja valtionosuuksilla. Palkkasumma on hajoitettu palvelutéihin ja hallintoon. Yhden

periodin budjettirajoitus:

(1.4) A+k@)W(,t)+a(i,t)A(t)+Varhe(i,t) + z(i,t)L(i,t) = (i, )Y (i,t) + O(C(i,t))

(1.5) W(i,t)=w(,)K(,t)+ H(,t)

Kunnan varhe-menot ovat

(1.6) Varhe(i,t) = (1=b(i,t))v(t)W (i,t) + b(i,t)V (i,t)

O b, =00 WEH < (1)

17 bGO=[WE-W @) /[ O- W O] e W <win<w @)
b(i,)=1W(>i,t) =W ()
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Merkitdan b(i,t):n muutosta palkkasumman muuttuessa termilld ’ eli
(1.8) b'=b'"(W(i,t))

Palveluyhtdloita: kunnan rahoittamat palvelut C tuotetaan omin voimin (médrd G) tai osta-

malla (Q).
(1.9)  z(i,t) = 1+ )1+ m(O)w” (i, 1)
(1.10)  O(i,1) = q(i,t)L(i, 1)

(1L11)  G(i,0) = g(i,))K (i,1)

(112) Q1)+ G(i,t) = C(i, 1)

Oletetaan, ettd kunta 7 ulkoistaa palvelujaan maaralla g(i,#)a K (i,¢). Se aiheuttaa muutoksen
S(i,t) kunnan palvelukustannuksiin.

(1.13)  SG,0) =[(A+k@)W,1)— 2z, 0)q(, 1)/ g(i,1)|aK(i,t)

Jatkossa voi olla syytd katsoa dynaamista budjettirajoitusta, jossa velkaantuminen ei kuiten-
kaan ole keskeinen tekijd. Tarkedtd on, mitd odotetaan tulevaisuuden eldkemenoperusteisis-
ta maksuista Kevalle, mahdollisesti varhevaikutukset ja ehké tyovoiman sopeutumiskustan-
nukset.

Odotetaanko nykyisten palkkamenojen aiheuttavan elikemenoperusteisia maksuja tulevai-
suudessa? Nykyiset jakoperusteet havidvit ajan mittaan, ja toisaalta nykyinen maksupolitiikka
vaatii rahoitusta muutenkin kuin palkkaperusteisesti. Oletetaan ettd

(1.14)  a"(i,t,t+5)= fW(i,t),W(i,t+1),.. W(i,t +s—-1))

Tyévoiman madran sopeuttamiskustannukset eivit ole KuEL-asioita mutta voivat olla rele-
vantteja skenaarioissa ja helpottaa keskustelua. Olkoon N luonnollisen poistuman kautta ny-
kyisestd kunnallisesta tydvoimasta jéljelle jadva laskennallinen tydvoima. Jos se on suurempi
kuin suunniteltu tuleva kunnallinen tydvoima, voi aiheutua sopeutuskustannuksia.

(1.15) ZT:S(N(i,t)—K(i,t))

Oletetaan ettd ulkoistamisesta keskusteltaessa keskeinen tarkasteltava asia on kunnan pal-
velukustannukset nyt ja tulevaisuudessa, ml. tydvoiman sopeutuskustannukset ja mahdolli-
set odotukset tulevista muutoksista elikemenoperusteisiin. Diskontatut palvelukustannukset
ovat

(1.16)

i PO L+ k()w(i,0)K(i,t)+z(i,t)

t=t(0)

[C(z’, 1) - g.(l', K,z )} —O(C(i,0) +s(N(i,t) — K(i,1))
q(i,1)

+ i B, 1) (a” (i,1(0),0) At +u) + Zﬂ(i, Hb' (Wi, K (@,0)[V (i,t) —v(Ow(i, ) K (i,1)]

t=t(0) t
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Alemman rivin ensimmadinen termi on palkkamenojen diskontattu odotettu vaikutus tuleviin
jakoperusteisiin. Tété kautta tulevat eldkemenoperusteiset maksut Kevalle vaikuttavat ulkois-
tamispddtoksiin. Tama on yksi skenaarioefekti: jos odotetaan, ettd muut (kaikki) ulkoistavat,
voidaan odottaa, ettd aA on suuri, ja tdimé voi kiihdyttad ulkoistamista. Alarivin toinen termi
on oman palvelutyon palkkasumman vaikutus varhaiseldkkeiden rahoitukseen - eli se, muut-
tuuko omalla vastuulla olevien ja yhteisvastuullisten varhaiseldkkeiden suhde, ja jos muut-
tuu, miten se vaikuttaa kunnan kustannuksiin. Ulkoistaminen pienentdd kunnan omaa palk-
kasummaa ja voi lisatd yhteisvastuullisuuden osuutta kaavan mukaan. Vaikutus kustannuksiin
voi olla pienentédvd, jos kunnalta on ldhtenyt (suhteellisesti) paljon viked varhaiselakkeille, tai
suurentava, jos varhaiseldkeldisia on vahan.

Nakokulma 1: Kunnan paatoshorisontin vaikutus

Oletetaan, ettd kunnat pohtivat kaavan sisiltdmiad asioita, mutta paatoshorisontti vaihtelee. Ly-
hytndkoiset kunnat unohtavat odotetun jakoperustevaikutuksen, kahdesta syystd. Ensinnadkin,
nykyiset jakoperusteet ovat kdytossa vield vuosia. Toiseksi, palkoista kertyvin eldkeoikeuden
muuttuminen eldkkeiksi vie aikaa.

Johtopdidtds: lyhytnakéisen kunnan kannalta KuEL toimii keskiméarin neutraalisti. Mitd kau-
kondkoisempid kunnan paittdjat ovat, sitd enemmain painoa saavat mahdolliset odotukset ny-
kyisten ja uusien palkkamenojen vaikutuksista tulevaisuuden elakemenoperusteisiin maksui-
hin Kevalle. Samoin tyévoiman sopeutuskustannusten merkitys nousee. Varhe-maksut vaih-
televat kunnan palkkasumman mukaan, mutta maksut vaihtelevat my6s yksityiselld puolella.

Nakokulma 2: Valtionosuudet

Valtionavut riippuvat viestorakenteesta, eivat kunnan tyovoimasta ja palvelujen tuottamista-
vasta. Valtionosuudet vaikuttavat kaavan palvelukustannuksiin. Ulkoistamisen mahdollinen
hy6ty on riippumaton valtionosuuksien suuruudesta. Jos valtio maksaisi vakio-osan toteutu-
neista kustannuksista, ulkoistamiskannustin pienentyisi.

Valtionosuuksilla ja ulkoistamisella voi kuitenkin olla kdytdnndssd yhteys. Jos kuntien talous-
ahdinko johtaa pohtimaan ulkoistamisasiaa, valtionosuudet vihentédvit tarvetta. Rationaali-
nen ajattelu kuitenkin nakee samat sddstomahdollisuudet koko ajan.

Ulkoistaminen ja kunnat

Tyontekijoiden siirtyminen KuELista TyELiin vihentdd KuELiin jo kertyneiden eldkeoikeuk-
sien jakojérjestelmaluonteista maksupohjaa. Tdstd seuraa koko kuntasektorille tappio. Rahas-
tointi pienentaa tata tappiota.
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Kuntasektorin yhtalot

Kuntasektorin budjettirajoitus saadaan aggregoimalla yksittdisten kuntien yhtalot.

(1.17)  A+k@)W (@) +a(t)A@)+Varhe(t)+z(t)L(t) =z()Y () + O(C(2))

Sijoitetaan Kevan budjettirajoitus kuntasektorin budjetti-identiteettiin:

(1.18)  z()YY(@)+O0(C@)=W({t)+z)L(t)+ A@)+ F(t+1)=F@)(1+r(@))—h@)W ()

Kuntasektori saa tuloja kunnallisveroista ja valtionavuista ja kdyttda rahat hallinnon ja oman
palvelutuotannon palkkoihin, ostopalveluihin ja maksuihin Kevalle. Kevalle maksettava maa-
rd on yhta kuin eldkemeno ja rahastoihin laitettava maara miinus kuntasektorin tyontekijoi-
den tydeldkemaksuista kertyvd summa.

Ulkoistaminen ja Keva

Keva menettdd palkkaperusteisina tuloina sen, mika olisi kertynyt yksityistetyn tyon teettd-
misestd kunnallisesti. Mitd tehottomampaa kunnallinen ty6 on, sitd enemmin Keva menet-
tad, annettuna ulkoistamisen maard palveluilla mitaten. Menetetyt tulot on kerittiva eldke-
menoperusteisina maksuina ja rahastoja pienentamalla.

(1.19)
F+)=F@®)A+r@)-1-a(@))A)+ Z [A=b@,))v()W (i,t)+b(i,t)V (i,1)]

k h > H > >
+Z[ (t)+ h(i t)]{ (i,t) + w(i,t) s }
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Liite 3 Julkisen alan ammattiliittojen puheenjohtajien kannanotto
Ay-johtajat kiirehtivat julkisen sektorin elakerahoituksen varmistamista
06.09.2012 12:01

Julkisen sektorin eldkkeiden rahoitus on varmistettava nopeasti, vaativat julkisen alan ammat-
tiliittojen puheenjohtajat. Elakeldisten méddra kasvaa, joten eldkemaksuissa on merkittava nou-
supaine jo lahivuosina, toteavat puheenjohtajat Jarkko Eloranta (JHL), Olli Luukkainen (JU-
KO), Maija Pihlajamiki (Jyty), Keijo Houhala (KTK), Silja Paavola (SuPer) ja Jaana Laiti-
nen-Pesola (Tehy).

Puheenjohtajat varoittavat tuudittautumasta verotuksen varaan.
- Ei siihen voi luottaa, ettd kaikissa oloissa julkisen sektorin elakkeiden rahoitus turva-
taan verotusta kiristamalla.

Yksityisten alojen tyoeldkemaksu on sovittu tydurasopimuksessa vuoteen 2016 saakka. Saman
sopimuksen mukaan linjaratkaisu julkisen puolen rahoituksesta tehddan valtion talousarvion
kehystarkastelun yhteydessa.
- Nédma hallitusohjelmaan ja tyourasopimukseen kirjatut sitoumukset pitdd tulkita niin,
ettd julkisen sektorin tyontekijoille kuuluu heididn ansaitsemansa tyoeldke eikd rahoi-
tusta saa tasapainottaa nuorempien tyontekijapolvien eldke-etuja leikkaamalla.

Julkisten alojen eldkkeiden rahoituksesta on siis sovittava samassa tahdissa kuin valmistellaan
tyourasopimuksen mukaisesti vuonna 2017 voimaan tulevaa eldkeuudistusta.
- Samalla on luotava jérjestelmd, joka tulevaisuudessa varmistaa kohoavien eldkemaksu-
jen oikeudenmukaisen jakautumisen julkisen sektorin tyonantajien ja tyontekijéiden
kesken.

Yksityisen sektorin eldkemaksujen taso perustuu pohjimmiltaan tydmarkkinajérjestojen neu-
votteluihin ja sopimiseen. Julkisella puolella vastaavaa mekanismia ei ole, vaan tyontekijoiden
elakemaksu méaérdytyy lain nojalla samansuuruisena kuin yksityiselld puolella. Sen sijaan kun-
tatyonantajien eldkemaksun tasosta paattda Keva itsendisesti.

- Tallainen tilanne ei tyontekijéiden nakokulmasta ole tyydyttava.

Kuntien on kehitettdva palveluitaan kokonaisuutena ja omana tydnédn, jotta huolestuttavas-
ti yleistynyt palvelujen ulkoistaminen ja runsas eldkdityminen eivit toisi nousupaineita eldke-
maksuihin. Jos tyontekijoiden eli maksajien méard vahenee, elakevastuut kasvavat. Julkinen
sektori maksaa entisten tyontekijoidensa elakkeitd vield pitkdan, koska elakkeensaajia on lahi-
vuosina yhd enemman.

Keskeiset tydomarkkinajarjestot kasittelevat eldkkeiden rahoitusta Elaketurvakeskuksen toimi-
tusjohtajan Jukka Rantalan vetdmassi eldkeneuvotteluryhmassd. Ay-johtajat vaativat, ettd ryh-
ma ottaa my0s julkisen sektorin eldkkeiden rahoitusongelmat vakavasti.

Kunta-alalta on lahtenyt ja ldhtee eldkkeelle 322 000 henkil6d vuosina 2010-2030. Poistuma
on suurin vuosina 2014 ja 2015, kumpanakin yli 17 000 henkild4. Lokakuussa 2011 kunta-alal-
la tyoskenteli 441 000 henkil6é. (Lahteet: Keva ja KT.)
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Lisatietoja:

Puheenjohtaja Jarkko Eloranta, 0400-912 399 Julkisten ja hyvinvointialojen liitto JHL
Puheenjohtaja Olli Luukkainen, 0500-652 872 Julkisalan koulutettujen neuvottelujarjesté JUKO
Puheenjohtaja Maija Pihlajamaki, 0400-537 756 Julkis- ja yksityisalojen toimihenkiloliitto Jyty
Puheenjohtaja Keijo Houhala, 0400-551 175 KTK Tekniikan Asiantuntijat

Puheenjohtaja Silja Paavola, 050-527 5085 Suomen ldhi- ja perushoitajaliitto SuPer
Puheenjohtaja Jaana Laitinen-Pesola, 040-595 1772 Sosiaali- ja terveysalan ammattijarjesté Tehy
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Liite 4 Elakeneuvotteluryhman muistio

ENR 6.2.2012
KUNTASEKTORIN ELAKKEIDEN RAHOITUKSESTA

Julkisen sektorin rahoituksen turvaaminen on osa Eldkeneuvotteluryhmén hallitukselta saamaa toimek-
siantoa. Neuvotteluryhmdlle on esitelty Kevan rahoitusstrategian mukainen Kevan hallituksen hyviksymi
Asset/Liability-selvitys rahoituksen tulevaisuuden nikymisti. Neuvotteluryhmsi on saanut lausunnot sel-
vityksestd samoin kuin Eldketurvakeskuksen uusimmasta PTS-laskelmasta ETLAlta ja PT:lt4. Tamin
muistion tarkoituksena on hahmottaa keskustelun pohjaksi keskeisii aiheita, joita rahoituksen turvaami-
sen yhteydessé on noussut esiin. Tarkoitus on, ettd tim# muistio on samalla toimeksianto asiasta tehtéval-
le erilliselle selvitykselle.

Yksityistdminen ja mahdolliset rakennemuutokset

Yksi huoli kuntasektorin elidkkeiden rahoituksen turvaamisessa on pelko kuntatsiden siirtymisesti laajasti
Yksityiselle sektorille joko ostopalvelujen muodossa tai kuntien tuottamien palvelujen mahdollisissa ra-
kennemuutoksissa. Silloin kunnilta perittévi eldkemaksu suhteessa kuntien omaan palkkasummaan kas-
vaisi voimakkaasti.

On vakuutusperiaatteen mukaista, etti Kevan jisenyhteisojen elikemaksu keritdin palkkasumman perus-
teella, mutta se ei ole vilttdmitonti erityisesti vanhojen kertyneiden elidkeoikeuksien suhteen, koska j4-
senyhteisdjen tulot viime kddessd perustuvat kuntien tuloihin ja kunnilla on verotusoikeus. Nyky#ankin
eldkemaksu ei perustu kokonaan palkkasummaan. Palkkaperusteinen maksu on lihelld TyEL-maksua
siksi, ettei eldkemaksu vaikuttaisi siihen, kenelld tyo teetetéisin. Loppuosa elikemaksusta peritin elikepe-
rusteisena ilman sidonnaisuutta palkkasummaan. Silti ilmeisesti ainakin joissakin kunnissa Kevan ohjeis-
tuksesta huolimatta tdmikin eri jyvitetéén eri toiminnoille palkkasumman perusteella, miki kyseisen toi-
minnon nik&kulmasta nostaa kunnan oman tyon hintaa.

Toisaalta kunnan ostamissa yksityisissd palveluissa yksi osa hintaa on yksityisen toimijan tydeldkemaksu.
Tydeldkemaksussa suurin erd on tasausmaksu, jolla kustannetaan maksussa olevia yksityisen sektorin
aiemmin kertyneité eldkkeitd. aajamittainen yksityistiminen johtaisi siis kuntien nikdkulmasta osin kak-
sinkertaisiin kustannuksiin nykytilaan verrattuna, kun ne maksaisivat yksityisen sektorin vanhoja elikkei-
td ostopalvelun hinnoissa ja omia vanhoja eldkkejtiiin omalla elikemaksullaan.

Kokonaiselikemenot eivit yll4 kuvatussa tilanteessa sanottavasti muuttuisi eiké siten myoské#n koko-
naisrahoituksen tarve. Kunnallisverot ja valtionosuudet todenniikoisesti nousisivat ja vastaavasti yksityi-
sen sektorin maksupaine vahenisi. Veroilla on laajempi maksupohja kuin tydelikemaksuilla. Ne ovat osit-
tain progressiivisia, kun tydeldkemaksu on suhteellinen. Muutoksella olisi siis jossain mirin tulonjako-
vaikutuksia.

Valtion osalta timén kaltaista tilannetta varten on aikanaan luotu jirjestelmd, jossa valtionlaitosten siirty-
essé TyEL:iin yhtioittdmisen seurauksena niiden tydeldkemaksusta maksetaan 10 vuoden ajan osa valtiol-
le ns. siirtymémaksuna. Siirtymémaksua maksetaan, jos siirtynyt henkiloméérd ylittda 200. Kuntapuolella
ostopalvelut saattavat koskea laajemmin pienid yksikditéd kuin valtiolla.

Ennen vuotta 1993 kuntapalvelun aloittaneilla tyontekijoilld on KuEL:n mukainen lisdeldkeosuus, jonka
saaminen edellyttdd kunnallisen palvelussuhteen siilymisté elikkeelle siirtymiseen saakka. Tlld s#ilytet-
tiin vanha kaytints, ettd henkild saattoi saada suurimman mahdollisen eldkekertymin vain, jos hin jatkoi
kuntayhteisdjen palveluksessa eldkkeelle jifintiinsd saakka. Ratkaisulla oli huomattava elikekustannuksia
alentava vaikutus.
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Kun tyontekija siirtyy liikkeenluovutuksen tai yhtidittimisen yhteydessi yksityiselle sektorille TyELin
piiriin, hiin menettéd lisdelikeosuuden. Niissi tilanteissa vastaanottava yritys joutuu useimmiten jérjes-
tdmé#n vastaavan lisdeldkkeen, mika tuo yritykselle merkittdvén lisikustannuksen. Yksityisessi omistuk-
sessa olevia osakeyhtiGitd rasittavat siten korkeammat elidkekustannukset kuin kunnan méériysvallassa
olevia osakeyhtidité, joilla on mahdollisuus liittyd Kevan jasenyhteisoksi. Niiss tilanteissa kunnat mak-
savat yksityisen palvelun osana myds kuntatystd karttunutta lisieliketts.

Eldkemaksun miirdiminen

KuEL:n 131 §:n mukaan Kevan menot jaetaan jokaiselta varainhoitovuodelta jisenyhteisdjen vastattavik-
si. Menoihin luetaan myds siirrot eldkevastuurahastoon sen mukaan kuin Kevan valtuuskunta erikseen
paattdd. Eldkemaksuista paittad Kevan valtuuskunta. Valtuuskunta paittdd myds missd mésrin maksu
perustuu palkkoihin ja missd méérin jisenkohtaiseen elikemenoon.

Kevan strategian mukaiset eldkemaksun médrdimisen periaatteet on kuvattu liitteessi.

Toimeksianto: Selvityksessi tulee

- koota tilastotietoa tapahtuneesta yksityistimiskehityksesti ja tehd# analyysi sithen vaikuttaneista
tekijoistd
rien valilld

- muodostaa k#sitys, onko ongelmia olemassa tai odotettavissa

- jos ongelmia on, analysoida erilaiset ratkaisuvaihtoehdot ja tehdi ehdotus ratkaisuksi.

Léhtokohtana selvityksessé on kuntasektorin eldkkeiden rahoituksen turvaaminen ja etti elikejérjestelmit
eivit saisi olla mérddvi tekijd palvelujen jdrjestdimisvalintoja tai mahdollisia rakennejérjestelyji tehties-

sd.

Selvityksen tulisi olla valmis 31.5.2012 mennessi.
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LIITE: Kevan strategian mukaiset elikemaksun madtiamisen periaatteet.

Kevan hallituksen hyviksymin Kevan strategian mukaan:

“Kunnallisen elikemaksun kokonaistaso ja erityisesti tydnantajien maksu pidetdédn mahdollisimman va-
kaana ja ennustettavana. Jos palkkasumman reaalinen kasvuvauhti alittaa 3 vuoden keskiarvolla mitaten 1
prosentin tai ylittd4 2 prosenttia, hallitus harkitsee maksumuutosesityksen tekemisti valtuuskunnalle.
Tarvittavat muutokset tehdisn hallitusti ja pitkén aikavélin nikokulmaa korostaen.”

Kevan johtoryhmén hyviksymissi Kevan rahoitusstrategiassa on kuvattu asiaa tarkemmin:
“Palkkasumman ja sijoitustuottojen vaikutus maksutasoon

Palkkasumman kasvuvauhtia seurataan jatkuvasti. Jos palkkasumman keskimédrsinen reaalikasvu kolmen
viimeksi kuluneen vuoden aikana alittaa 1 prosenttiyksikon vuosivauhdin, hallitus tekee valtuuskunnalle
esityksen pitkin aikavilin rahoitustilanteen vakauttamiseksi tarvittavista toimenpiteistd ottaen kuitenkin
huomioon rahaston arvossa tapahtuneet muutokset. Vastaavasti, jos palkkasumman reaalinen vuosikasvu
kolmen vuoden keskiarvolla mitaten ylittds 2 prosenttiyksikkaa, hallitus voi tehdi valtuuskunnalle esityk-
sen maksutason alentamisesta ottaen jélleen kuitenkin huomioon rahaston arvossa tapahtuneet muutokset.

Palkkasumman kasvuvauhdin seurannassa ensimméinen kolmen vuoden tarkastelujakso on 2007-09.

Sijoitusten arvon vuosittaisella vaihtelulla ei ole vilitontd ja mekaanista yhteyttéd kulloinkin vallitsevaan
maksutasoon. Jos rahaston arvo kuitenkin merkittivalld tavalla pienenee sijoitusten arvon alentuessa, hal-
litus voi esittdd valtuuskunnalle, ettd maksutasoa korotetaan rahoitustilanteen vakauttamiseksi. Vastaavas-
ti hallitus voi rahaston arvon kasvaessa oletettua suuremmaksi esittis valtuuskunnalle maksutason alen-
tamista. Edellytykseni kuitenkin on, ettd tim# odotettua suurempi osuus rahastosta sijoitetaan mahdolli-
simman hyvin eldkemenoista aiheutuvien kassavirtojen oletettua kehitystd vastaavalla tavalla, jotta riski
maksutason uudelleen korottamisesta olisi mahdollisimman vihiinen.”

Niité periaatteita kuvataan tarkemmin vuosittain Kevan hallitukselle ja valtuuskunnalle annettavassa
maksutasoselvityksessi.
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