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Tiivistelma

Hakemusten kasittelyajan lyhentdminen on tyoeldkelaitosten keskeinen tavoite.
Kasittelyaikojen tilastoista puuttuu kuitenkin ajallinen nakékulma eli se etta
henkilon eldkkeelle siirtyminen on polku, jolle paikantuu useimmilla hakijoilla
monia hakemuksia ja eri eldkkeitd. Tassa tutkimuksessa analysoidaan vuonna
2017 alkaneita julkisen sektorin elakkeiden hakemuspolkuja sekvenssianalyysin
ja tapaustutkimuksen avulla. Tavoite on tunnistaa tilanteet, joissa hakemus-
prosessi pitkittyy, ja toisaalta ne, joissa se on nopea. Tulosten perusteella noin

11 prosenttia hakemuspoluista pitkittyy. Erityisesti [adketieteellista arviointia
vaativat, ammatillisena kuntoutuksena tai kuntoutustukena alkavat hakemuspolut
voivat olla monimutkaisia ja tarkoituksettoman pitkia. Polun kesto riippuu
keskeisesti hakijan sairauden pitkittymisesta ja omista valinnoista, kuten tehdyista
valituksista seka elakelaitoksen prosesseista.
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Sammandrag

Att forkorta handlaggningstiden for ansokningar ar ett viktigt mal for
arbetspensionsanstalterna. Statistiken 6éver handlaggningstiderna saknar dock
ett tidsmassigt perspektiv, alltsa att pensionsavgangen bildar en vag pa vilken
de flesta sékandena har manga ansoékningar och olika pensioner. I denna
undersodkning analyseras de ansdkningsvagar for offentliga pensioner som
startade 2017 med en sekvensanalys och en fallstudie. Malet ar att identifiera
de situationer dar ansokningsprocessen drar ut pa tiden och a andra sidan dar
den ar snabb. Enligt resultaten blir cirka 11 % av ans6kningsvagarna utdragna.
I synnerhet de ansdkningsvagar som kraver medicinsk bedémning och som bdrjar
som yrkesinriktad rehabilitering eller rehabiliteringsstdd kan vara komplexa
och onddigt Ianga. Hur Idng vagen blir beror i huvudsak pa om sékandens
sjukdom blir utdragen och pa egna val, sdsom anférda besvar, och pa
pensionsanstaltens processer.
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Summary

Reasonable processing time of pension applications is required by the law.
However, the statistics of average processing times do not necessarily reflect
the fact that retirement is a path consisting of several pension or benefit
applications. In this study we analyze the retirement trajectories in the Finnish
public sector pension system using sequence analysis and case studies.

The results indicate that roughly 11 per cent of application processes that started
in 2017 lead to prolonged retirement paths. Application processes that indicate
work disability can get complicated. Processes beginning as occupational
rehabilitation are also at risk of being prolonged. Frictional application processes
can result from pension provider practices and resources but are also affected by
the severity of the illness and the choices of the retiree. We propose several small
changes into the disability pension application process. The proposed changes
could promote efficient practices of the pension provider and increase retiree
trust in the public service in the Finnish context.

Keywords: application processing time; earnings-related pension; Finland;
occupational rehabilitation; public sector employee
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Johdanto

Kun tyodntekijalla tulee eteen se vaihe tyouraa, etta tydeldkkeen hakeminen on
ajankohtaista, han ottaa yhteytta elakelaitokseensa, joka julkisella sektorilla on
Keva. Kaytannossa hakemuspolku alkaa siten, etta henkil6 tutkii eldkevaihto-
ehtojaan Kevan ja mahdollisesti yksityisen sektorin elakevakuuttajan elake-
laskureilla. Varsinainen elakehakemus tehdaan sahkoisena tai paperilomakkeena
joko itsendisesti tai mahdollisesti asiamiehen avustuksella. Eldkelaitos kasittelee
ja ratkaisee elakehakemuksen, myontaa (tai hylkaa) elakkeen ja lopulta maksaa
sen. Hakemuspolku vaihtelee sen mukaan, mita eldketta tai etuutta haetaan.

Tyokyvyttomyyselakkeen hakemisen yhteydessa selvitetaan edellytykset
ammatilliseen kuntoutukseen, joka on aina ensisijainen vaihtoehto eldkkeeseen
nahden. Maaraaikaisissa tyokyvyttdmyyselakkeissa ja kuntoutuksessa on
kaytanto, etta tarkastellaan hakijan tilannetta maaraajoin, arvioidaan tydkyvyn
muutosta ja tehdaan sen perusteella uusia ratkaisuja yhdessa hakijan kanssa.
Tyokyvyn arviointiin osallistuvat hoitava ladkari ja elakelaitoksen vakuutuslaakari
(Juntunen ja Havu 2000; Aro ym. 2004; Takala ym. 2018), joista hoitava laakari
laatii B-lausunnon (usein lausuntoja) elakkeen myontamisen ladketieteellisista
edellytyksista, mika osaltaan monimutkaistaa prosessia ja pidentaa hakemusten
kasittelyaikaa. Vanhuus- ja perhe-elakkeissa hakemuspolku on tavallisesti
yksinkertaisempi ja lyhyempi, koska tilanteet ovat ratkaisujen nakdkulmasta
yleensa yksinkertaisia.

Eldakehakemuksen kasittelyssa pyritdan ratkaisuun mahdollisimman nopeasti

ja lainmukaisena - huolellisuusperiaatetta noudattaen. Hallintolaki (23. 8)

ja perustuslaki (21. 8) ja erityisesti elakkeita koskeva lainsaadanto (esimerkiksi
JUEL 112. 8) edellyttavat tyoelakelaitoksia kasittelemaan hakijan asian ilman
aiheetonta viivytysta. Asiasta on myos kaytannon ohjeistus (Telp). Eldkkeenhakijan
oikeusturva ja toimeentulon jatkuvuus eldman muutostilanteessa pyritaankin
varmistamaan hakemusprosessin eri vaiheissa. Hakemuskasittelyn joutuisuus on
tyoeldkelaitosten keskeinen periaate.
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Kaytannossa henkilon elakehakemukset koostuvat sarjasta hakemuksia, joita voi
olla vireilla eri elakejarjestelmissg, jos tyohistoria sita edellyttaa, tai eldkkeisiin
liittyvista perakkaisista paatospoluista (esimerkiksi kuntoutuksen muuttuminen
taydeksi tyokyvyttomyyselakkeeksi). Eldkkeenhakijalle ratkaisupolku nayttaytyy
paatosten odottamiseen kuluvana aikana, kun taas eldkelaitokselle kysymys on
prosessin tehokkaasta ja virheettdmasta hallinnasta seka sen edellyttamasta
tyopanoksesta (Bruun 2021; Lindholm 2021). Eldkelaitokset digitalisoivat ratkaisu-
toimintaansa tavoitellakseen nopeaa ja kustannustehokasta palvelua (ETK 2020;
Piensoho 2022). Nama ovat kilpailuetuja my®6s julkisen sektorin elakevakuuttajalle.

Pitkittyva ja/tai monimutkainen hakupolku on ongelma seka hakijalle etta
elakelaitokselle. Erityisesti tilanne, joissa nuoren henkilon tydkyvyn menettamisen
uhka on realisoitumassa, saattaa olla haastava - laajemminkin kuin elaketurvan
nakokulmasta. Jos merkittavan hakijaryhman tilanne on haastava ja
monimutkainen, esimerkiksi tydkykyyn liittyvien ladketieteellisten selvittelyjen
takia, ja elakeratkaisuja joudutaan odottamaan, se saattaa heikentaa luottamusta
julkiseen palveluun (OECD 2021).

Eldakkeen kasittelyaika - aika elakehakemuksen jattamisesta elakelaitoksen
paatokseen ja hakijalle tiedottamiseen - on yksi mittari, jolla arvioidaan
ratkaisuprosessin tehokkuutta. Elaketurvakeskus tilastoi elakkeiden
kasittelyaikoja tyoelakejarjestelmassa ja Kela omissa etuuksissaan (ETK 2023;
Kela 2023). Tydelakkeita koskevan tilaston mukaan vuonna 2021 keskimaaraiset
kasittelyajat olivat seuraavat: tyokyvyttomyyselake (44 pv), vanhuuselake

(8 pv), osittainen varhennettu vanhuuseldke (2 pv) ja perhe-eldke (8 pv).
Keva julkaisee tilastoja toteutuneista kasittelyajoista seka etuuskohtaisesti
asetetuista tavoiteajoista (Keva 2023). Yleisesti voidaan todeta, etta Kevan
ja yksityisen sektorin elakevakuuttajien kasittelyajat ovat yhtendistymassa.
Tilastojen perusteella vanhuuseldkehakemusten kasittely on joutuisaa, kun
taas tyokyvyttomyyselakkeissa aikaa kuluu enemman (emt.). Selkea ja oikein
ajoitettu vanhuuseldakehakemus ratkeaa nopeasti automaation avulla, kun
tyokyvyttdmyyselakkeissa paatdkseen liittyy usein tapauskohtaista harkintaa
ja lausuntojen odottamista.
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Hakemuspolku on monimutkainen, jos henkildn polulla kohti vanhuuselaketta

on kuntoutus- ja tydkyvyttomyyseldkejaksoja. Kasittelyaikatilastot kuvaavat
ainoastaan yhden vuoden aikana haettujen eldakkeiden kasittelyyn kuluvaa aikaa.
Henkildn nakokulmasta elakkeelle siirtyminen on kuitenkin kaytanndssa polku,
jolle paikantuu useimmilla monia hakemuksia. Aiheesta on tasta nakékulmasta
saatavilla vain vahan tutkimustietoa. Tapaturmavakuutuksessa hakemusprosessin
sujuvuutta on tutkittu esimerkiksi tydnantajan ja vakuutusyhtion nakoékulmista
(Rissanen ym. 2014). Tyokyvyttdmyyseldkkeen hakeminen voi paattya hylkaykseen,
jolloin henkild joutuu arvioimaan jatkoa uudelleen. Tata valintatilannetta on
tutkittu runsaasti eri nakdkulmista (Perhoniemi ym. 2018; Perhoniemi ym. 2020).
Kevassa on tutkittu, miten hyvin vakuutusladkarin lausuntoteksti ennustaa
tyokyvyttomyyselakkeen diagnoosia (ks. Ruponen 2023).

Tama tutkimus kasittelee kaytannollista aihetta, joka on kiinnostava useilla
tutkimusaloilla seka yhteiskuntatieteissa etta terveystieteissa. Elakelaitoksen
ratkaisutoiminnan arvioinnissa tutkimuksen viitekehys paikantuu yhteiskunta-
vastuuseen ja erityisesti sen osa-alueeseen, sosiaaliseen vastuuseen (Albareda
ym. 2007; Jussila 2010; Harmaala ja Jallinoja 2013).

Yhteiskuntavastuun ja sosiaalisen vastuun vaatimusta voidaan soveltaa
lakisaateista vakuutusta hoitaviin eldkelaitoksiin, joiden toiminnalla on suuri
merkitys taloudessa seka ihmisten toimeentulossa ja jotka toimivat yrityksia
laajemmin vuorovaikutuksessa yhteiskunnan eri toimijoiden kanssa. Edella
mainitut vastuut ja lait velvoittavat elakelaitoksia toimimaan kestavasti muun
muassa taman tutkimuksen aiheena olevassa ratkaisutoiminnassa.

Tutkimuksellista kosketuspintaa eldkkeen hakijaan 16ytyy luottamukseen
littyvasta tutkimusperinteesta (Ilmonen ja Jokinen 2002; Palomaki ym. 2020;
Kangas ym. 2021). Elakkeiden yhteydessa luottamus on moniulotteinen asia
(Hanifi 2010; Vickerstaff ym. 2010). On kuitenkin esitetty maaritelma, etta
luottamus instituutioihin, kuten eldkelaitoksiin, rakentuu yksilon kasityksista, jotka
littyvat instituutioiden uskottavuuteen, oikeudenmukaisuuteen, patevyyteen

ja lapinakyvyyteen (Senderskov ja Dinesen 2016). Laaketieteellisen arvion patevyys
ja tunne oikeudenmukaisesta kohtelusta ovat merkittavia luottamuksen lahteita
erityisesti tyoterveyshuollossa tehtavassa tydkyvyn arvioinnissa.
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Lapileikkaus elakelaitoksen ja elakkeenhakijan nakodkulmista paikantuu lopulta
yhteiskuntapolitiikan viitekehykseen ja siella erityisesti eriarvoisuuden torjunnan
nakdkulmiin, kun pysyvan tyokyvyttémyyden riski on kasvanut.

Uusi tieto hakemusprosessista tarkentaa nakdkulmaa eldkelaitoksen yhteiskunta-
vastuuseen ja hakijoiden luottamukseen julkiseen palveluun. On keskeista
tunnistaa pitkittyvien hakemusprosessien yleisyys ja taustalla olevat syyt.
Tunnistettujen ongelmaryhmien ja niihin tutkimuksessa pohdittujen suositusten
avulla elakelaitosten ratkaisutoimintaa voidaan linjata korjaamaan todettuja
ongelmia. Tdma on yhteiskuntapoliittisesti merkittavaa eriarvoisuuden
torjumisessa ja kestavan hyvinvoinnin tavoitteiden edistamisessa. Tutkimus
tuottaa myos tapauskohtaista tietoa osatydkykyisten monimutkaisista tilanteista
hakemusprosessissa ja tydkyvyn laaketieteellisessa arvioinnissa. Tarkentuva
kasitys hakemusprosessin kokonaisuudesta voi olla hyddyllinen kdytannon tyota
tekeville asiantuntijoille tyoterveyshuollossa seka vakuutuslaakareille.

Tassa tutkimuksessa hyodynnetdan tilastollisen analyysin ja tapaustutkimuksen
menetelmia hakemuspolkujen havainnollistamiseen. Tutkittu ilmi6é on
tyoelakkeiden hakemuspolkujen pitkittyminen ja konteksti hakemusten

kasittely julkisen sektorin elakkeita hakeneiden piirissa. Ensimmainen tavoite

on tunnistaa pitkittyneet hakemuspolut ja toinen analysoida pitkittymisen syita.
Tutkimuskysymykset muotoutuivat seuraavasti: Missa tilanteissa hakemusprosessi
on hidas? Mista pitkittyvd hakemusprosessi aiheutuu?

Tilastollisena tutkimusmenetelmana kdytetaan sekvenssianalyysia, jonka avulla
tunnistetaan samankaltaiset hakijaryhmat ja kuvataan niiden hakemuspolut
ainutlaatuisessa julkisen sektorin eldkkeenhakijoiden kokonaisaineistossa
vuosilta 2017-2022. Lisaksi yksittaisia, kestoltaan pitkiksi osoittautuneita
hakemusprosesseja kuvataan tapaustarkasteluina.
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Aineisto ja menetelmat

Elakkeen hakijat

Tutkimusaineisto on poimittu Kevan hallinnollisista rekistereistd, ja se edustaa
kaikkia julkisen sektorin elakejarjestelmia. Lahtékohta on poimia kaikki Kevassa
kasittelyyn tulleet elakehakemukset ja niihin liittyvat paatdokset. Hakemuksia
on rekistergity kaikkiaan sadoilletuhansille henkildlle. Henkil6lla voi olla jopa
kymmenia hakemuksia, mutta suuri hakemusmaara on harvinainen. Aineistoa
muodostettaessa poimitaan henkildon hakemus-paatdsparit. Kdytannossa
tutkimukseen poimitaan 1.1.2017-31.12.2017 ensimmaista kertaa elaketta
hakeneet henkilot (N=28 354). Aineistosta on rajattu ulkopuolelle hakemukset,
joissa ei ole paatosta tarkasteluhetkelld kesakuun lopussa 2022. Hakemus-
paatospareja voi olla kdytanndssa enintaan 16. Pienelld osalla tyoikaisista
hakemusprosessi jatkuu tarkastelun paattyessa, ja voidaankin odottaa, etta
hakemuksia tulee myéhemmin lisaa, viimeistaan vanhuuseldketta harkittaessa.

Lopullista tutkimusaineistoa muodostettaessa on otettava huomioon
tutkimusmenetelman asettamat laskennalliset rajoitteet seka yksityisyyden suoja,
mika tarkoittaa, etta kasittelyyn on jarkevaa poimia perusjoukosta edustava

otos. Tutkimusaineistoksi poimitaan perusjoukosta 20 prosentin (n=5 581)
satunnaisotos. Hakemusprosessia kuvailevissa luvuissa kaytetaan perusjoukkoa
ja tilastollisessa analyysissa otosta.

Mittarit

Keva ratkaisee julkisen sektorin tyontekijan elakehakemuksen ja tarvittaessa
valittaa sen kasittelyyn muille tyoelakelaitoksille tai Kelaan. Hakemuksista kay
ilmi saapumispaivamaara, vastaanottanut laitos, hakemuksen tyyppi, elakelaji
tai etuus. Elakehakemusten tyyppeja on yhdeksan: uusi elake, ennakkopaataos,
uusi kuntoutusoikeus, uusi kuntoutussuunnitelma, perhe-eldkkeen edunsaaja-
paatokset, tarkistus (sisaltaen uuden etuuslaskennan), maksupaatos,
jatkohakemus ja astemuutos (sisaltaen tyokyvyttomyyselakkeen seka OVE:n
astemuutokset). Hakemustyypeista yleisia ovat uusi elake, ennakkopaatds seka
kuntoutuksen aloittavat paatokset. Harvinaisten hakemustyyppien joukossa on
paaasiassa poistuneiden elakkeiden tyyppeja seka rekisteriteknisia tyyppeja.
Hakemuksiin liittyvista paatdksista saadaan ratkaisupaivamaara seka myodnnetyn
elakkeen etuuslaji.
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Hakemusten eldkelajikirjo on laaja ja sisaltad myds poistuneita eldke-etuuksia.
Vuodesta 2017 alkaen tarkasteltavia elakkeita ja etuuksia ovat seuraavat:
vanhuuseldke, osittainen varhennettu vanhuuseldke, kuntoutustuki,
osakuntoutustuki, perhe-eldke, tyokyvyttomyyseldke, ammatillinen kuntoutus
ja osatyodkyvyttomyyselake. Naiden lisdksi on muodostettu luokka ‘'muu eldke-
etuus’, johon lukeutuvat tyduraeladke ja taloudellinen tuki. Haettu elakelaji
tarkoittaa tassa tutkimuksessa tilaa, johon tilastollinen analyysi perustuu.
Tilastollista analyysia varten muodostetaan hakemisen paattymista kuvaava
kymmenes tila.

Tassa tutkimuksessa tuloksia rajaudutaan esittamaan elakelajin sekd hakemus-
prosessin keston mukaan. Nama ryhmittelyt perustuvan henkilédn ensimmaiseen
hakemukseen vuonna 2017. Kaytanndssa eldkelaji usein vaihtuu myéhemmin
henkilébn hakemuspolulla.

Tarkastelussa on lisaksi taustatietona hakemuksen kasittelyaika. Se perustuu
hakemuksen saapumispaivéamaaran ja ratkaisupaivamaaran valiseen aikaan
(mukaan lukien viikonloput). Tieto lasketaan henkildlle hakemuskohtaisesti,

ja lopuksi hakemusten kestot lasketaan yhteen paivan tarkkuudella. Nain
muodostuu tutkimuksessa kaytetty kokonaiskasittelyaika, joka mittaa henkilon
hakemuspolun kestoa tarkastelujaksolla. On hyva huomata, etta esimerkiksi
tyOelakejarjestelmaa kuvaavissa ETK:n tilastoissa kokonaiskasittelyaika on
hakemuskohtainen, eika siihen sisally henkilon jatkohakemusten (tydkyvyttomyys-
elakkeet) ratkaisemiseen kulunutta aikaa.

Tassa tutkimuksessa kokonaiskasittelyaika on kasitteena eri kuin tilastoinnissa,
minka takia niissa on jonkin verran eroa. Toinen ero tilastoihin liittyy elakelajeihin
eli eldkkeiden jarjestyksen maaraytymiseen, jos useaa elaketta on haettu samaan
aikaan.
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Tutkimusmenetelmat

Hakemuspolun voidaan ajatella koostuvan siirtymisesta hakemuksesta
seuraavaan. Tallaisia tilasiirtymia voidaan analysoida tilastollisten menetelmien
avulla. Tahan tutkimukseen valittiin sekvenssianalyysi, joka on ilmaisuvoimainen
menetelma hakemusprosessin kuvaamiseen ja mahdollistaa samakaltaisten
polkujen tunnistamisen (Gabadinho ym. 2011). Tyémarkkinatutkimuksessa
sekvenssianalyysia on kaytetty muun muassa elakkeellesiirtymispolkujen
analyysissa (Riekhoff ja Jarnefelt 2018; Salonen ym. 2020; Nivalainen ym. 2021).

Sekvenssianalyysilla pyritdan saamaan kartoittavia vastauksia tutkittavan ilmién
yleisiin piirteisiin. Mallinnettava muuttuja on hakemukseen liittyva eldkelaji
(tila). Tutkimusmenetelmassa tilojen eli hakemusten ketjuja muodostettaessa
kaytetaan hyvaksi niin sanottua optimal matching -tekniikkaa. Tilastollinen
analyysi tehtiin R-ohjelman TraMineR-paketilla.

Tapaustutkimuksella syvennetdan ymmarrysta tutkimuskysymyksesta ja
havainnollistetaan syita pitkittyneisiin hakupolkuihin. Tapaustutkimukseksi
kutsutaan yhteiskuntatieteissa yleisesti kaytettya tutkimusstrategiaa, jossa
tutkitaan syvallisesti vain yhta tai muutamaa kohdetta (Eriksson ja Koistinen
2014; Rashid ym. 2019). Kaytanndssa sekvenssianalyysin tulokset (pitkittyneiden
polkujen ryhma) ohjaavat tapaustutkimuksen suunnittelua.
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Tulokset

Tyoelakkeen hakeminen vuosina 2017-2021

Kun tarkastellaan vuosina 2017-2021 ensimmaista kertaa eldketta hakeneita,
nahdaan jatko pitkaan jatkuneelle heikkenevalle trendille hakijoiden maarassa.
Vuonna 2017 hakijoita oli yli 28 400, vastaavasti vuonna 2021 noin 25 400 -
kymmenen prosenttia vahemman.

Ajanjaksoon on siséltynyt selkeana muutoksena OVE-eldkkeen mukaantulo, mutta
myds pidemman aikavalin vahittaista muutosta muissa eldakkeissa. OVE:a haki
vuonna 2017 noin 3 700 henkild3, ja sen jalkeen hakijoiden maara on vakiintunut
noin 4 000 henkil66n vuodessa. Ensimmaista kertaa vanhuuselaketta haki

vuonna 2017 noin 15 100 henkil6a ja vuonna 2021 vajaat 12 200 henkil6a, siis

19 prosenttia vahemman. Tyokyvyttomyyselakkeessa vastaava vahentyminen oli
16 prosenttia. Tarkastelujaksolla jotkin elakkeet ovat myds yleistyneet. Kasvu on
paikantunut seuraavasti: ammatillinen kuntoutus (24 %), kuntoutustuki (13 %)

ja osatyokyvyttomyyselake (4 %). Kuntoutustuki sisaltda osakuntoutustuen, joka
on noin 40 prosenttia kaikista kuntoutustuista.

Muutostrendeissa heijastuvat yhtaalta palkansaajien ikarakenteen muutos

ja toisaalta yleisen elakeian nousu seka julkisella sektorilla joissain ammateissa
edelleen kaytdssa olevat ammatilliset eldkeiat. Tydkykyyn vaikuttavissa tekijoissa
sairauksien yleisyydet ovat muutoksessa: mielenterveyteen liittyvat diagnoosit
yleistyvat tuki- ja liikuntaelinperusteisten syiden rinnalla. Yhdessa ammatillisen
kuntoutuksen painottamisen ja mahdollisesti muuttuneiden hyvaksymiskriteerien
kanssa tama selittaa osaltaan taysien tyokyvyttomyyselakkeiden lukumaaran
pienenemista.

Tydkyvyttomyyselakkeen seka vanhuuseldkkeen maarien pienenemiseen on
saattanut vaikuttaa myds OVE:n verrattain yleinen kayttd, mutta tasta yhteydesta
tarvitaan lisatutkimusta (esim. Ilmakunnas ym. 2022). COVID19-tauti on
mahdollisesti lisannyt eldkkeelle hakeutumista (ks. Kannisto 2020), mutta tastakin
aiheesta tarvitaan lisatutkimusta.
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Vuonna 2017 alkanut hakemusprosessi ja hakemusten
kasittelyaika

Hakemusprosessia voi tarkastella joko hakemustyypin tai eldkelajin nakékulmasta.
Tyypillisesti henkil® aloittaa elakkeen hakemisen uutena elakkeend, mika
tarkoittaa kdytanndssa ennakkopaatosta. Niiden osuus kaikista hakemuksista

on 85 prosenttia (Taulukko 1). Eldkelajin mukaan tarkasteltuna (Taulukko 2)
vuoden hakemukset jakaantuivat seuraavasti: vanhuuseldke (53,1 %), osittainen
varhennettu vanhuuseldke (13,0 %), perhe-eldke (11,1 %), osatyokyvyttomyyseldke
(7,4 %), tyokyvyttomyyselake (4,8 %) ja kuntoutustuki (4,2 %). Ammatillisen
kuntoutuksen osuus oli runsaat viisi prosenttia ja muiden etuuksien vastaavasti
yksi prosentti.

Hakemuspolun seuraavassa vaiheessa hakemustyyppien jakauma muuttuu.
Suurelle osalle ei tule enempaa paatdoksia, ja hakeminen paattyy (62,4 %). Toisissa
hakemuksissa on useimmiten kyse uusien elakkeiden hakemuksista (21,3 %),
maksupaatoksista (6,1 %), jatkohakemuksista (2,4 %), perhe-elakepaatoksista
(3,0 %) tai kuntoutuspaatoksista (yhteensa 3,0 %). Mydhemmissa paatoksissa
hakemisen paattyminen yleistyy nopeasti ja jatkohakemusten osuus kasvaa.
Mydhemmassa vaiheessa hakemusprosessia esiintyy jossain maarin myos
tyokyvyttdmyyselakkeisiin, kuntoutukseen seka vanhuuselakkeisiin liittyvia
paatoksia.

Eldkelajin mukaan tarkasteltuna (Taulukko 2) ndhdaan, etta tyokyvyttomyys-

elakkeisiin ja kuntoutukseen liittyvat hakemuspolut ovat pisimpia, samoin
vanhuuselakkeita ilmaantuu luonnollisesti tyokyvyttdmyyspolun lopussa.
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Taulukko 1. Hakemuksen tyyppi, prosenttia (n=28 354)

Tyyppi 1 2 3 4 5 6 7 8 10 15
Uusi elake 8,0 213 53 16 07 03 01 01 00 00
Ennakkopaatds 74 11 06 03 02 01 01 00 00 00
Uusi kuntoutusoikeus 42 09 04 03 02 01 0,1 0,1 0,0 0,0
Perhe-eldke 23 30 10 04 01 00 OO0 00 00 00
Uusi kuntoutussuunnitelma 1,0 2,1 1,5 0,9 0,6 04 0,3 0,2 0,1 0,0
Hakeminen paattynyt 0,0 624 853 924 955 971 982 988 99,6 999
Maksupaatds 00 61 1,0 05 03 02 01 00 00 00
Jatkohakemus 00 24 36 29 21 16 10 07 03 00
Astemuutos o0 06 12 06 03 02 01 0,1 00 0,0
Yhteensa 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Taulukko 2. Hakemuksen elakelaji, prosenttia (n=28 354)

Hakemus 1 2 3 4 5 6 7 8 10 15
Vanhuuseldke 53,1 16,1 36 09 03 01 00 00 00 00

Osittainen varh. vanhuuseldake 13,0 1,0 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Perhe-eldke 111 43 12 04 01 00 00 00 00 00
Osatyokyvyttdmyyselake 74 52 19 12 07 04 03 01 01 00
Ammatillinen kuntoutus 5,2 3,1 1,9 1.2 0,8 0,5 0,4 0,2 0,1 0,0
Tyokyvyttdmyyseldke 48 21 22 12 07 05 02 102 00 00
Kuntoutustuki 42 28 21 %6 12 08 06 04 02 00
Muu elake-etuus 12 11 04 02 01 00 00 00 00 0,0
Osakuntoutustuki 00 21 1.4 11 08 06 04 02 01 0,0
Ei uusia elakkeita 0 623 851 922 953 97,0 981 988 99,6 999
Yhteensa 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
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Taulukosta 3 nahdaan hakemuskohtainen keskimaarainen kasittelyaika.
Ensimmaisen hakemuksen kasittelyajan perusteella osittaisen varhennetun
vanhuuselakkeen ratkaisu oli nopein, keskimaarin 11 paivaa. Muissa elakkeissa
vastaavat ajat olivat seuraavat: vanhuuselake (19 pv), osatydkyvyttomyyselake
seka kuntoutustuki (40 pv), perhe-elake (48 pv) ja tyokyvyttomyyseldke (49 pv).
Ammatillisen kuntoutuksen ratkaisut syntyivat 12 paivassa. Julkisella sektorilla
ensimmaisen eldkkeen keskimaarainen kasittelyaika oli noin 24 paivaa.
Mydhemmat hakemukset kasitellaan yleensa nopeammin, mutta eldke- ja
etuuskohtaiset erot ovat huomattavia.

Taulukko 3: Hakemuksen kasittelyaika elakelajin mukaan vuonna 2017
alkaneessa hakuprosessissa, paivia keskimaarin

Hakemus 1 2 3 4 5 6 7 8 10 15
Vanhuuseléke 19 18 34 32 37 20 25

Osittainen varh. vanhuuselake 11 8 6 3

Perhe-eldke 48 43 54 25 25

Osatyokyvyttomyyseldke 40 17 30 26 25 27 25 23 29
Ammatillinen kuntoutus 49 42 51 42 40 41 34 46 28
Tyokyvyttomyyseldke 12 12 10 15 11 13 17 30 6
Kuntoutustuki 40 30 28 27 21 18 20 15 17 10
Muu elake-etuus 10 6 5 16 6 5

Osakuntoutustuki . 8 21 22 21 26 16 16 22
Osakuntoutustuki 24 20 30 27 23 23 21 24 19 12
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Analyysi vuonna 2017 alkaneista hakemuspoluista

Kun tarkasteltavaksi vaihdetaan yksittaisten hakemusten sijaan henkilén
hakupolku eli kaikkien eldkehakemusten kasittelyprosessiin kuluva aika, muuttuu
tilanne merkittavasti. Yksittaisista hakemuksista tyokyvyttomyyselakkeen
kasittelyaika on pisin. Vastaavasti kuntoutustuen tai osatydkyvyttdmyyselakkeen
hakuna alkanut prosessi osoittautuu pisimmaksi (ks. Kuvio 1). Eldkelajikohtaiset
hakemusprosessin kokonaiskestot olivat keskimaarin seuraavat: vanhuuselake
(21 pv), osittainen varhennettu vanhuuselake (31 pv), perhe-elake (55 pv),
osatyokyvyttomyyselake (104 pv), tydokyvyttomyyselake (62 pv), ammatillinen
kuntoutus (64 pv) ja kuntoutustuki (92 pv). Kaikkien elakelajien kokonaiskesto oli
39 paivaa. On hyva muistuttaa, etta tassa tarkastelussa kuvataan vuonna 2017
alkanutta hakemusprosessia ja osalla henkilGista prosessi on kesken kesakuun
2022 lopussa.

Keskimaarainen prosessin kestoaika ei yksin riita eldkelaitoksen (eika yleensa
muidenkaan organisaatioiden) tuotantoprosessien tehokkuuden ja laadun
mittariksi (Dumas ym. 2018), vaan tarvitaan ilmididen ajallista seurantaa.
Kuviossa 1 esitetaan kokonaiskasittelyajan jakauma elakelajikohtaisesti laatikko-
janakuviona (pystyakseli on rajattu prosenttipisteeseen P99). Kuvion mukaan
keskimaaraiset hakuajat vaihtelevat suuresti elakelajeittain vanhuuselakkeen
muutamasta paivasta osatyokyvyttomyyselakkeen lahes sataan. Jakauma
tarjoaa olennaista lisatietoa prosesseista. Nahdaan, etta kuntoutustuen tai
osatydkyvyttomyyselakkeen hakuna alkaneista hakupoluista enemman kuin
25 prosenttia kestaa yli 100 paivaa. Kaikissa elakelajihakemuksissa (lukuun
ottamatta luokkaa ‘'muu eldke-etuus’) esiintyy yli 300 paivan hakupolkuja.
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Kuvio 1: Hakemusprosessin kokonaiskeston jakauma eldakelajin mukaan
vuonna 2017 alkaneesta hakuprosessista. Laatikko kuvaa prosenttipisteita
25 ja 75. Katkoviiva kuvaa prosenttipisteita 1 ja 99.
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Seuraavaksi analysoimme hakemuspolkujen rakennetta tarkemmin eldkelajin

ja hakemusprosessin kokonaiskeston mukaan. Taustatiedoksi voidaan todeta,

etta sekvenssianalyysi tehtiin myos julkisen sektorin elakejarjestelmissa erikseen.
Tuloksista voidaan tiivistaa, ettd hakemuspolut ovat hakemuksen vastaanottaneen
elakelaitoksen ja sukupuolen mukaan hyvin samankaltaisia, vaikka tydntekijoiden
ammattirakenteet ja tyokyvyttomyyselakkeiden hakeminen eroavat toisistaan
jossain maarin esimerkiksi kunta-alalla ja valtiolla.

Kuviossa 2 on esitetty vuonna 2017 alkaneet hakemuspolut ryhmiteltyina
kokonaiskeston perusteella kuuteen luokkaan prosessin keston mukaan (paivia):
1-2,3-7, 8-14, 15-30, 31-90 ja yli 90. Luokat valittiin edustamaan pidentyvia
prosessiaikoja: nopea prosessi, ei nopea — mutta korkeintaan viikon prosessi,
kolmen tai neljan viikon prosessi, yli kahden viikon — mutta korkeintaan kuukauden
prosessi, kahden tai kolmen kuukauden prosessi ja yli kolmen kuukauden
prosessi.

Nopeat ratkaisut ja lyhyet kestot ilmentavat hyvin eldkelaitoksen tehokkuutta
helpoissa tilanteissa. Vajaa viidesosa poluista on alle kolmen paivan mittaisia.
Tallaiset polut koostuvat enintaan kolmesta paatdksesta, jotka kaytannossa
syntyvat automaation avulla. Elakelajijakaumassa korostuvat vanhuuseldke ja
pienempina ryhmina perhe-eldke seka OVE. Ryhmissa 3-7 paivaa (12,0 %), 8-14
paivaa (13,4 %) ja 15-30 paivaa (18,4 %) polkurakenne on samankaltainen. Naita
ryhmia voisi luonnehtia sujuviksi ja ongelmattomiksi hakijan ja elakelaitoksen
nakokulmasta — niihin lukeutuu 64 prosenttia hakijoista.

Lopuissa kahdessa luokassa hakemuspolut ovat useiden kuukausien mittaisia.
Luokassa 31-90 pv (25,2 %) esiintyy runsaasti ammatillisen kuntoutuksen,
kuntoutustuen ja osatyokyvyttdmyyselakkeen polkuja muiden rinnalla.
Prosessin sisaltamien hakemusten maara on selvasti suurempi kuin lyhemmissa
hakupoluissa. Yli 90 paivan luokkaan (11,1 %) on kertynyt erityisen haastavia
tapauksia. Kuviosta 2 nahdaan, etta suurin osa hakemuksista on monimutkaisia
seka haun pituuden ettd hakemusten lukumaaran suhteen. Lisaksi nahdaan,
etteivat kaikki tapaukset ole hakemusten lukumaaralla arvioituna pitkia, vaan
haasteet voivat paikantua hakemusten kasittelyaikojen pituuteen. Hakemusten
lukumaaran nakokulmasta erityisen pitkat polut (vahintaan seitseman hakemusta)
alkavat usein ammatillisena kuntoutuksena.
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Kuvio 2: Hakemusprosessin kokonaiskeston jakauma eldkelajin mukaan
ryhmiteltyna keston mukaan kuuteen ryhmaan. Pystyakselilla on hakijoiden
lukumaara ja vaaka-akselilla hakemusten lukumaara. Etuus- ja elakelajien

varikoodit ovat kuvion alareunassa.
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Tapaustutkimus vuonna 2017 alkaneista
hakemusprosesseista

Jotta kuva pitkittyvasta hakemusprosessista syvenisi ja pidentymisen syyt kirkas-
tuisivat, tarkastellaan tiettyjen henkildiden polkuja yksityiskohtaisesti. Tapausten
valinnassa kaytetaan kriteerina hakemukselle yli 130 paivan kokonaiskasittely-
aikaa (vrt. Kuvio 1) ja vahintaan viitta vaihetta hakemusprosessissa. Ndilla kahdella
ehdolla pyritaan ldytamaan aarimmaisia tapauksia, jotka valottavat monipuolisella
tavalla seka kestoltaan etta kasittelyn mutkikkuudeltaan ongelmallisia prosesseja.

Tarkasteltavia tapauksia valitaan viisi. Niissa hakemuspolut alkoivat jonakin
seuraavista etuuksista: ammatillinen kuntoutus, osakuntoutustuki tai tyokyvytto-
myyseldke. Naista osakuntoutustuki ei korostunut sekvenssianalyysissa. Aineisto
kuvataan seuraavaksi prosessin nakékulmasta. Jokaisessa tapauksessa korostuu
jokin tai joitakin prosessia korostetusti hidastavia syita.

1. Henkild (47 v.) on alkanut hakea ammatillista kuntoutusta. Hakemusprosessi
on muotoutunut seuraavasti: kuntoutusoikeuden ja kuntoutusrahan
myontd tydkokeiluun, uusi kuntoutussuunnitelma ja kuntoutusrahan
myodntdon jatkoa, kulukorvauksen kasittely, osakuntoutustuen haku
ja hylkays, kulukorvauksen kasittely, kuntoutustuen haku ja hylkays,
kuntoutusoikeuden ja kuntoutusrahan myontoé tyokokeiluun, ladketieteellisia
selvittelyja, kuntoututuen maaraan muutos, tydkokeilu ja siihen liittyvia
kulukorvausratkaisuja, kuntoutusrahan korotus ja kuntoutusrahan myoénto,
kulukorvaus, osakuntoutustuen myéntd, kuntoutusrahan jatkoa, kulukorvaus,
kuntoutustuen myonto, osakuntoutusratkaisun oikaisu, kuntoutusraha
ja sille jatkoa, osakuntoutustuen jatko ja sille edelleen jatkoa.

Tarkastelun lopussa hakija on yhdessa Kevan kanssa selvitellyt
tyokyvyttomyyselakkeen saamisen edellytyksia. Henkilon ladketieteellista
tilannetta arvioineet kolme psykiatria ovat antaneet yhdeksan ratkaisu-
ehdotusta. Lausuntojen perusteella henkilon tilaa kuvaavat vaihteleva
toimintakyky ja toistuva masennus, kaytanndssa kaksisuuntainen
mielialahairid. Lausuntojen perusteella henkild ei saa Kelan kuntoutusta
tai psykoterapiaa. Hakemusprosessin kokonaiskesto oli 368 paivaa,
mutta prosessi on oletettavasti kesken. Kunta-alan palvelustietojen
perusteella henkildn tydhistoria terveydenhoitajana ennen vuotta 2017 on
ollut yhtendinen, ja tydssa kayminen on ollut hakemusprosessin aikana
saannollista.
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2. Henkild (33 v.) on alkanut hakea ammatillista kuntoutusta.
Hakemusprosessi on muotoutunut seuraavasti: kuntoutusoikeuden myonto,
kuntoutusselvityksen laaketieteellisia selvityksia, tyokyvyttomyyselakkeen
myontamisen edellytysten selvittelyja, osakuntoutustuen myonto,
kuntoutusoikeuden mydntd kouluttautumiseen, uusi kuntoutussuunnitelma,
tyokyvyttomyyselakkeen mydntamisen edellytysten selvittelyja, kulukorvaus
kouluttautumiseen, osakuntoutustuen jatkon mydntd, kuntoutustuen
astemuutos, tyokyvyttomyyseldkkeen tilanneselvittely, kuntoutustuen
astemuutoksen hylkays, uusi kuntoutussuunnitelma ja kouluttautumista,
kuntoutusrahan myonto, maksatusasioiden selvittelyja ja kulukorvausten
myonto.

Tarkastelun lopussa harkitaan ja suunnitellaan uusia kuntoutustoimia.
Henkilon laaketieteellista tilannetta arvioineet kolme psykiatria ovat
antaneet seitseman ratkaisuehdotusta. Lausuntojen perusteella henkilon
tilaa kuvaavat toistuva masennus ja yleistynyt ahdistuneisuushairid. Henkild
saa psykoterapiaa Kelasta. Hakemusprosessin kokonaiskesto oli 267

paivaa, mutta prosessi on oletettavasti kesken. Kunta-alan palvelustietojen
perusteella henkildn tydhistoria sairaanhoitajana ennen vuotta 2017 on
ollut yhtendinen, ja hakemusprosessin aikana tydssa kdyminen on ollut
saanndllista, mutta paattynyt vuoden 2021 kesalla.

3. Henkilo (31 v.) on alkanut hakea osakuntoutustukea. Hakemusprosessi on
muotoutunut seuraavasti: osakuntoutustuen hylkays, kuntoutusselvityksen
hylkays, tyokyvyttdmyyselakkeen mydntamisen edellytysten selvittelyja,
osakuntoutustukeen liittyvan muutoksenhaun hylkays tydeldkeasioiden
muutoksenhakulautakunnassa (TELK), tyokyvyttomyyselakkeen mydntamisen
edellytysten selvittelyja, osakuntoutustukeen liittyvan muutoksenhaun
hylkays vakuutusoikeudessa (VAKO), tydkyvyttomyyselakkeen myodntamisen
edellytysten selvittelyja, tyokyvyttomyyselakkeen hylkays, tyokyvyttdmyys-
elakkeen mydntamisen edellytysten selvittelyja, tyokyvyttomyyselakkeeseen
liittyvan muutoksenhaun hylkays TELK:ssa, tyokyvyttomyyseldkkeen
myontamisen edellytysten selvittelyja ja tyokyvyttomyyselakkeen hylkays,
kulukorvausten myont6 ja kuntoutustuen hylkays.
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Henkildn ladketieteellista tilannetta on arvioineet kuusi eri alojen ladkaria
ovat antaneet seitseman ratkaisuehdotusta. Lausuntojen perusteella
henkilon tilaa kuvaa yleistynyt kipuoireyhtyma. Kaytanndssa henkildlla

on todettu synnynnainen Addisonin tauti, jota hoidetaan erikoissairaan-
hoidossa. Henkil6 ei saa kuntoutusta Kelasta. Kevassa hakemusprosessin
kokonaiskesto oli 358 paivaa, mutta prosessi on oletettavasti kesken.
Viranomaisselvittelyn kesto oli taman lisaksi yhteensa 1,5 vuotta. Kunta-
alan palvelustietojen perusteella henkilén tydhistoriassa ennen vuotta 2017
on ollut satunnaisia palvelussuhteita lahihoitajan ammatissa, ja hakemus-
prosessin aikana tydssa kayminen koulunkayntiavustajana on ollut
saanndllista, mutta paattynyt jo vuoden 2018 lopussa.

4. Henkild (50 v.) on alkanut hakea osakuntoututukea. Hakemusprosessi
on muotoutunut seuraavasti: osakuntoutustuen hylkays, tyokyvyttomyys-
elakeselvittelya, osakuntoutustuen myonto, kuntoutusrahan myonté
tyokokeiluun, kuntoutusoikeuden myonté tyokokeiluun, kuntoutusrahan
myontd, osakuntoutustuen myodntd, osakuntoutustuen jatko, osakuntoutus-
tuen jatko ja osakuntoutustuen keskeytys ansiorajan ylityksen takia.
Taustatietojen perusteella nayttaa silta, etta henkilon tydkyky on
kuntoutuksessa palautunut siind maarin, ettd han on voinut palata tydhon.

Henkilon laaketieteellista tilannetta arvioineet kolme psykiatria ovat antaneet
kuusi ratkaisuehdotusta. Lausuntojen perusteella henkildn tilaa kuvaa
toistuva masennus. Henkildn tilannetta kuvaa mahdollinen ladkevastaisuus,
eika Kaypa hoito -suositusten mukainen hoito toteudu tarkoitetulla tavalla.
Kevassa hakemusprosessin kokonaiskesto oli 236 paivaa, mutta prosessi

on oletettavasti kesken. Palvelussuhdetietojen perustella henkil6lla on ollut
kuntoutusprosessia edeltavalla ajalla valtion palvelusta, ja myds vuoden 2017
jalkeen henkil6 on tydllistynyt valtion téihin taito- ja taideaineiden opettajaksi.
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5. Henkild (59 v.) on alkanut hakea tydokyvyttomyyselaketta. Hakemus-
prosessi on muotoutunut seuraavasti: tydokyvyttomyyselakkeen hylkays,
kuntoutusoikeuden myonto tydkokeiluun, kuntoutusrahan myonto,
tyokyvyttomyystilanteen selvittelya, uusi kuntoutussuunnitelma
tyokokeiluun, kuntoutusselvittelya ja kuntoutusrahan jatko, kuntoutus-
selvittelya ja kulukorvausten myonto, tyokyvyttomyyselakkeen hylkays,
osatydkyvyttdomyyselakkeen myontd, tyokyvyttomyyden astemuutos ja
vanhuuselakkeen myonté.

Henkildon laaketieteellista tilannetta arvioineet viisi eri alojen l1aakaria

ovat antaneet nelja ratkaisuehdotusta. Lausuntojen perusteella henkilon
tilaa kuvaavat selkaalueen kiputilat. Henkilon selassa ei ole kuitenkaan
todettu mitaan erityisen vakavaa, mutta 60-vuotiaana tehdyn arvioinnin

ja kriteerien perusteella on mydnnetty vanhuuseldke niin sanotusti
rajatapauksena ilman etta sairaudessa olisi tapahtunut muutosta. Henkil®
on ollut Kelan selkakurssilla, josta ei ollut hydtya. Kevassa hakemusprosessin
kokonaiskesto oli 265 paivaa. Palvelussuhdetietojen perustella henkild

on ollut kunta-alan palveluksessa vuoden 2018 loppuun lastenkerhon
ohjaajana.

Tapaukset havainnollistavat, etta pitkittyviin hakemusprosesseihin sisaltyy
toistuvia asiakaskontakteja seka asiakirjojen ja hakemusliitteiden laatimista. Lisaksi
havaittiin, etta rekisterista ilmenevan eldkkeen tai etuuden hakemisen ohella
henkilén asiaa hoidetaan lukuisin eri tavoin ja eritasoisissa kontakteissa. Naissa
tapauksissa henkilon asiaa oli hakuprosessin eri vaiheissa hoidettu 130-190 kertaa
erilaisessa asiakaspalvelukontaktissa tai muussa kontaktissa. Tallainen henkilén
asian hoitaminen ei kaikessa laajuudessaan kirjaudu mitattavaksi kasittelyajaksi.

Tapauksista havaitaan, etta kuntoutuspolun kesto riippuu henkilédn omista
valinnoista ja tilannearviosta — henkil6 voi pohtia ja optimoida tilannettaan omien
aikataulujensa ja jaksamisensa mukaan. Tama vaikuttaa myds elakelaitoksen
prosessien ja ratkaisutoiminnan kestoon. On hyva korostaa, ettd muiden

paitsi valitustapauksen hakemuspolkuihin vaikutti eniten hakijan sairauden
pitkittyminen, ei niinkdan hakemusprosessi.
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Tapauksissa ilmenivat myos muutoksenhaku ja viranomaisselvittely (vrt. tapaus
kolme). Yleisesti voidaan todeta, etta tyteldkeasioiden muutoksenhakulauta-
kunnassa (TELK) kasittelyaika on keskimaarin 5-8 kuukautta ja ammatillisen
kuntoutuksen kasittelyaika noin 4 kuukautta. Kaytannossa valtaosa (90 %)
muutoksenhakutilanteista kaantyy TELK:ssa elakelaitoksen tulkinnan mukaiseksi
(Ijas 2022). TELK:n muutoksenhakutilanteet ovat verrattain yleisia, Kevassa
vuosittain runsaat 1 000 tapausta. TELK:n lisaksi kyseeseen voi tulla edelleen
vakuutusoikeus (VAKO), jossa uusien vireille tulevien asioiden (noin 10 % TELK:n
ratkaisuista) odotettavissa oleva kasittelyaika on keskimaarin 7-13 kuukautta.

Oma lukunsa on EU-eldkkeen kasittely, joka on hyvin harvinaista. Niissa kansallinen

elakelaitos tekee oman ratkaisunsa, jonka jalkeen on ulkomaisen ratkaisun vuoro.
Kaytanndssa ulkomaisen laitoksen kasittelyaika on pitka (3 kk-6 v.).
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Paatelmat

Pitkittyvat elakkeiden hakemuspolut ovat selva ongelma elakelaitoksen
yhteiskuntavastuun ja tydterveyshuollon kuormituksen nakdkulmista. Sosiaalisen
vastuun yksi osa-alue on organisaation vastuu sidosryhmista (Albareda ym. 2007).
Tassa tutkimuksen tuloksista ilmeni, etta noin 11 prosenttia prosesseista pitkittyy.
Tilastollisen mallinnuksen perusteella erityisesti ammatillisena kuntoutuksena

ja kuntoutustukena alkava hakemusprosessi voi olla monimutkainen ja pitka.
Pysyva tyokyvyttomyys seuraa vajaasta tydkyvysta, ja on luonnollista, etta hakijan
tyokykya pyritadn aktiivisesti palauttamaan tydterveyshuollon, tydnantajan

ja elakelaitoksen eri toimin, kuten tarjoamalla ammatillista kuntoutusta

seka tyokokeilumahdollisuuksia. Naihin toimiin liittyy ratkaisutarvetta, joka
kasvattaa hakemusten lukumaaraa. Tama on ongelma tydhon paluun kannalta,
silld vakuuttajan prosessien sujuvuus on esimerkiksi Pasasen (2023) mukaan
yhteydessa ammatillisen kuntoutuksen onnistumiseen.

Pitkittyvia hakemuspolkuja paikantuu myds vanhuuselakkeisiin, jolloin kyse

on kaytannossa siita, etta elaketta haetaan liian aikaisin, ennen vanhuuseldkeian
tayttymista. Kuntoutustuen, osatyokyvyttomyyselakkeen ja ammatillisen
kuntoutuksen hakemusten kasittelyaikaan sisaltyy kaytanndssa toistuvia
asiakaskontakteja seka asiakirjojen ja hakemusliitteiden laatimista. Asiakas-
palvelukontakteissa aikatauluista usein myos sovitaan hakijan kanssa, ja siita
nakokulmasta prosessiin kuluva aika on hakijan tiedossa.

Eldkelaitosten toiminnan tehokkuuteen taloudellisesta nakokulmasta kiinnitetaan
huomiota elakejarjestelmien arvioinneissa (Borsch-Supan ja Coile 2018).
Tyoelakelaitosten toiminta on yhteiskunnallisesti niin merkittavaa, etta niiden
sosiaalista vastuuta on arvioitava laajemmin kuin pelkan eldkejarjestelman
taloudellisen vakauden nakodkulmasta. Taloudellinen nakokulma keskittyy
elakkeiden rahoitukseen kestavyyteen ja sukupolvien valisten erojen esilla
pitdmiseen, jotka liittyvat keskusteluun oikeudenmukaisuudesta (Valkonen ja
Lassila 2021; VM 2022). Ratkaisutoiminta koskettaa jossain vaiheessa jokaista
vakuutettua, ja siihen voi tassa esitetyn perusteella liittya vajaatydkykyisten osalta
yhteiskunnallista eriarvoisuutta karjistavia ilmioita, joita on syyta pitaa esilla.
Ratkaisutoiminnalla on myos taloudellinen ulottuvuus, silla pitkittyvat prosessit
aiheuttavat kustannuksia eldkelaitoksille ja terveyshuollolle.
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Tassa tutkimuksessa on havaittu yllattavan suuri maara pitkia ja monipolvisia
elakkeiden hakuprosesseja, jotka kuluttavat runsaasti eldkelaitoksen ICT- ja
henkiléresursseja, mutta niita ei ole juurikaan kasitelty aiemmin tehdyissa
arvioissa. Peilikuvanomaisesti merkittava osa hakijoista kohtaa odottamatonta
kitkaa hakupolullaan, mika voi jopa heikentaa luottamusta elakelaitokseen

ja julkiseen palveluun. Yleisesti ottaen kansalaisten luottamus lakisaateiseen
elaketurvaan on hyvalla tasolla, kun kaksi kolmesta luottaa eldketurvaan, mutta
yksityiskohtien tuntemus on heikkoa (Palomaki ym. 2020, Eldkebarometri). On
toki ymmarrettava, etta vajaatyokykyisten hakemusprosessi on moniulotteinen
asia, eika voida olettaa, etta se tunnettaisiin erityisen hyvin. Pallo luottamuksen
yllapitamisesta on eldkelaitosten ohella tydterveyshuollolla, tydnantajilla ja
hoitavilla [aakareilla, unohtamatta vakuutuslaakareita.

Kun tdman tutkimuksen tuloksia tarkastellaan luottamuskyselyiden valossa,
voidaan todeta, etta eldkkeelle siirtymisen polku on usein ennalta vaikeasti
hahmotettava erityisesti kuntoutus- ja tyokyvyttdmyystaustalta, mika on selva
haaste henkildlle itselleen, mutta myds eldkejarjestelmalle yleisemmin. Vaikka
Kevassa kasittelyajat ovat selvasti lyhentyneet viime vuosina, uskomme etta
tyoelakejarjestelman piirissa Kevassa ja yksityisella sektorilla on edelleen syyta
sujuvoittaa ratkaisukaytantoja tavoilla, jotka parantavat hakijan kokemusta,
vahvistavat luottamusta ja tehostavat elakelaitosten toimintaa. Esimerkiksi
ratkaisutoiminnan automatisointi on yksi keino, jolla vanhuuselakeratkaisuja on
onnistuttu Kevassa nopeuttamaan ja tehostamaan.

Tapaustutkimuksen tarkoitus oli havainnollistaa pitkittyvia hakemuspolkuja ja
vastata osaltaan kysymykseen, mista pitkittyminen johtuu. Niiden valossa osatyo6-
kykyisten tilanteen arvioinnissa ja etuuksien ratkaisuissa on aikaa vievia haasteita
seka hakijalle etta elakelaitokselle. Tapauksista nousi lisaksi esiin hakijan kokema
tyytymattéomyys eldkelaitoksen ratkaisuun ja siita johtuva erimielisyys, jota

on ratkottu viranomaisselvittelyssa. Tapaukset ovat esimerkki ryhmasta, jossa
ty6eldaman marginaalissa eldvat joutuvat selviytymaan tyokyvyn heikettya. Heille
kyse on pitkasta polusta tydterveyshuollon ensikontakteista vanhuuseldkkeelle
siirtymiseen. On selvaa, etta tapaukset edustavat tilanteita, joissa yhteiskunnallinen
eriarvoisuus nayttaytyy ja joihin olisi syyta etsia muutosta.

Keskeinen kysymys on, miten hakemusprosessin sujuvuutta voisi edistaa. Taman
tutkimuksen valossa voisi olla aihetta harkita, esimerkiksi eladkelajikohtaisesti,
kaytanteiden kriittista arviointia, silla polulla paikantuu kohtia, joissa seka hakijan
etta elakelaitoksen aikaa saattaa kulua tarpeettomasti.
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Kuntoutustukeen liittyy toistuvaa etuuden hakemista ja tilanteen arviointia.
Kaytanto on osoittanut, ettei henkilon tydkyky useinkaan palaudu, joten
pysyvan tyokyvyttomyyselakkeen mydntamista tulisi harkita varhemmin
(Gould ym. 2011; Sohlman ym. 2020). Olisi syyta selvittaa eri nakdkulmista,
tulisiko henkilon laaketieteellisen tilanteen arviointi keskittaa yhdelle [aakarille.
Hakemusasiakirjojen ja -liitteiden laatimiseen olisi sovittava maaraaika, joka
koskisi ennen kaikkea elakelaitosta, tydnantajia ja Iadkareita seka myods hakijaa.

Pitkaksi ennakoitavassa prosessissa, kuten muutoksenhakutilanteessa (TELK
ja VAKO), tulisi varmistaa prosessin sujuvuus seka hakijan riittava ja varhainen
informointi. Aloittaessaan viranomaismenettelyn tydeldkelaitoksen ratkaisusta
hakijan tulisi olla tietoinen asiansa kasittelyyn kuluvasta ajasta ja muutoksen
todennakaoisyydesta. Vakuutusoikeuden prosesseja ollaan jo arvioimassa (OKM
2018).

Asiakaspalvelutilanteissa tulisi tapauskohtaisesti suosia puhelinkontaktia
postin sijaan, silla se mahdollistaa tarvittavien tietojen saamisen yhdelld
kertaa. Hakemuskasittelyn henkiléresurssia loma-aikoina on eldkelaitoksissa
syyta arvioida kriittisesti kustannusten ja hyotyjen nakékulmasta, koska silloin
kasittelyyn voi tulla viivastysta eldkelaitoksen takia. Selkea ja yhdenmukainen
ohjeistus eri palvelukanaviin, tyoterveyshuoltoon ja tydnantajille siita, milloin
elaketta kannattaa hakea, olisi selvasti tarpeellinen. Viimeisen laitoksen
periaate on yhtenaistanyt tyoeldkelaitosten ratkaisutoimintaa, mutta joissain
tapauksissa, kuten perhe-elakkeissa, henkilon elakeasioita ratkaistaan eri
elakelaitoksissa. Talldin olisi oikeudenmukaista, etta laitosten kaytannot olisivat
yhtendiset. Muutoksenhaussa (TELK) tulisi kartoittaa mahdollisuudet yhtenaistaa
elakelaitosten perustelukulttuuria tyokyvyttomyyselakehakemuksissa.

Tassa tutkimuksessa eivat pienten lukumaarien takia nousseet esiin tydura-
elakkeiden hakemusprosessit. Kdytannon kokemukset Kevassa viittaavat
kuitenkin siihen, etta tyouraeldkkeen tarpeellisuutta tulisi kriittisesti pohtia,

sillda mydnnettyjen elakkeiden maara on jaanyt erittain pieneksi ja niihin liittyva
tyouran ja ammatin raskauden todentaminen on haasteellista seka hakijalle etta
elakelaitokselle (vrt. Salonen ja Salmela 2024). Tyduraeldketta hakevan henkilon
asian hoitamiseen kuluu eldkelaitoksissa monin paikoin tarpeettoman paljon aikaa
ja resursseja.
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Tyoelakejarjestelman keskeinen periaate ja tavoite on huolehtia eldkkeensaajien
toimeentulosta elakkeelle siirryttdessa. Kaytannossa elakelaitokset pyrkivatkin
siihen, ettei henkildn toimeentulo katkea. Tata voi pitaa vahimmaistavoitteena,
jonka rinnalle olisi syyta nostaa lakisaateisen palvelun ripeys itseisarvona,
kansalaisten luottamusta yllapitavana tekijana, kuitenkaan unohtamatta
huolellisuusperiaatetta. Kaytannossa esimerkiksi kuntoutustuen hakijaa voitaisiin
informoida paremmin siita, ettd hakemisen yhteydessa kannattaa ilmoittautua
tyottdmaksi hylkadvan paatoksen varalta. Tama varmistaa, etta toimeentulo sailyy
kohtalaisella tasolla.

Luottamusta voisi parantaa se, etta pitkaksi ennakoitavassa prosessissa, kuten
muutoksenhaussa, varmistettaisiin hakijan riittava ja varhainen informointi.
Kun hakija aloittaa viranomaismenettelyn tyoeldkelaitoksen ratkaisusta,
hanen tulisi olla tietoinen asiansa kasittelyyn kuluvasta ajasta ja muutoksen
todennakaoisyydesta. Henkilolle olisi syyta osoittaa hylkdyksen perustelut niin
selkeasti, ettd han ei lahtisi hakemaan epatodennakdista muutosta, vaan etsisi
muita tapoja selvita tydelamassa tai hakisi muita etuuksia.

Koska muutoksenhaku johtaa hyvin harvoin muutoksiin eldkelaitosten
ratkaisuissa, voidaan tama tulkita osoituksena siita, etta laitokset toimivat
lahtokohtaisesti lainmukaisesti ja noudattavat soveltamisohjeita. Tama osaltaan
yllapitaa kansalaisten luottamusta julkiseen palveluun, vaikka yksittdinen henkild
voikin kokea asian epaoikeudenmukaisena.

Monen pienituloisen eldkkeenhakijan asioita ratkaistaan tydelakelaitosten lisaksi
Kelassa. Kansaneldkeratkaisuja viivastyttaa esimerkiksi se, etta niitd varten
odotetaan tydelakepaatoksia. Oma tutkimuksen aihe onkin hakuprosessi, jossa
yhdistyvat ty6- ja kansanelakejarjestelman (mukaan lukien toimeentuloturva)
kaytanteet (Blomgren 2023). Olisi esimerkiksi hyodyllista kriittisesti arvioida, miten
tehokasta Kelan ammatillinen kuntoutus lopulta on tyékyvyn palauttamisessa.
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I

Hakemusten kasittelyajan lyhentaminen on tydeldkelaitosten
keskeinen tavoite. Kasittelyaikojen tilastoista puuttuu

kuitenkin ajallinen nédkdkulma eli se, etta henkilon elakkeelle
siirtyminen on polku, jolle paikantuu useimmilla hakijoilla

monia hakemuksia ja eri eldkkeita. Tassa tutkimuksessa
analysoidaan vuonna 2017 alkaneita julkisen sektorin elakkeiden
hakemuspolkuja sekvenssianalyysin ja tapaustutkimuksen
avulla. Tavoite on tunnistaa tilanteet, joissa hakemusprosessi
pitkittyy, ja toisaalta ne, joissa se on nopea. Tulosten perusteella
noin 11 prosenttia hakemuspoluista pitkittyy. Erityisesti
|ladketieteellista arviointia vaativat, ammatillisena kuntoutuksena
tai kuntoutustukena alkavat hakemuspolut voivat olla
monimutkaisia ja tarkoituksettoman pitkia. Polun kesto

riippuu keskeisesti hakijan sairauden pitkittymisesta ja omista
valinnoista, kuten tehdyista valituksista seka elakelaitoksen
prosesseista.
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