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Sosiaaliali- ja terveysministeriolle

Motto: Etsi olennaista - hae viisautta

Sosiaali- ja terveysministerio asetti 29.9.2008 allekirjoittaneen selvittimain, onko Elidketur-
vakeskusta koskeva sddntely ajantasaista suhteessa perustuslakiin ja Eldketurvakeskuksen
toimintaymparistosséd tapahtuneisiin muutoksiin. Selvitettdviksi annettiin my6s, onko keskuk-
sella sellaisia tehtdvii jotka olisi perusteltua siirtdd valtion asianomaiselle viranomaiselle, tai
olisiko tarpeen muuttaa Eldketurvakeskus kokonaan valtion viranomaiseksi. Tédssd yhteydessa
tuli arvioida myos ETK:n rahoitusta.

Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi Eldketurvakeskuksesta annetun lain muuttamisesta ja
erdiksi sithen liittyviksi laeiksi sisédlsi lausuman selvittdd Eldketurvakeskuksen asemaa myo-
hemmin vield erikseen (HE 53/2007 vp, 12). Tamén lisdksi selvitystehtdvin taustalla on ndh-
tdvissd erityisen vahvasti eduskunnan perustuslakivaliokunnan kannanotot (PeVL 30/2005 vp
ja PeVL 7/2007 vp) Eldketurvakeskuksen aseman, tehtdvien ja rahoituksen tarkemmasta sel-
vittdmisestd kuin mité tyoeldkelainsdddannon uudistamisen yhteydessd ja erillisselvityksessd
(15.8.2006, Arajdrvi) on tehty.

Selvityshenkilon tuli kuulla tyonsd aikana Eldketurvakeskusta, tyoeldkevakuuttajat TELA
ry:td, tyomarkkinajirjestojd, yrittdjdjarjestojd, Kilpailuvirastoa, valtiovarainministerioté ja
oikeusministeriotd. Mainittujen orgaanien edustajat ovat asiantuntijoina keskeisessd asemassa
lausumaan kasityksensé Eldketurvakeskuksesta selvitystehtdvén alueelta.

Kuullut henkilot ovat seuraavat:

Ylijohtaja Juhani Jokinen, Kilpailuvirasto

Johtaja Kaija Kallinen, SAK

Toimitusjohtaja Markku Kauppinen, Kuntien eldkevakuutus
Johtaja Kaarina Knuuti, MTK

Lainsdddéantoneuvos Tuula Majuri, Oikeusministeriod
Lakiasianjohtaja Lasse Laatunen, Elinkeinoeldmén Keskusliitto
Pédjohtaja Timo Laitinen, Valtiokonttori (VM)

Lakimies Jarmo Pitéri, Akava

Toimitusjohtaja Jukka Rantala, Eldketurvakeskus

Johtaja Markku Salomaa, STTK

Johtaja Risto Suominen, Suomen Yrittdjat

Toimitusjohtaja Esa Swanljung, TELA

Saatuani tyoni paédtokseen jétdn kunnioittaen raporttini sosiaali- ja terveysministeriolle.

Muoniossa syyskuun 2 péivand 2009

Arvo Myllyméki
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1 Toimeksianto ja sen toteuttaminen
1.1 Léihtokohdat

Eldketurvakeskuksen asema ja tehtédvét selkiytettiin erillislailla samassa yhteydessé kuin tyon-
tekijén eldkelaki sdddettiin (HE 45/2005 vp). Tama uudistus samoin kuin julkisyhteisdjen
tyoeldkeorgaanien entisté tiiviimpi osallistuminen keskuksen hallintoon ja palvelujen kayt-
toon (HE 53/2007 vp) ajankohtaisti ne keskeisimmat valtiosdantooikeudelliset jannitteet, jotka
ovat nyt esilld olevan selvitystehtdvin taustalla. Vastauksen hakeminen siihen, onko kyseessé
pelkidstdin teoreettinen ongelma suhteessa nykymuotoisen Eldketurvakeskuksen asemaan,
tehtéviin ja rahoitukseen, on vilttdiméton jo pelkdstddn lainsddaddnnon muuttamistarpeita arvi-
oitaessa.

Sosiaali- ja terveysministerio asetti 29.9.2008 (STM 109:00/2008) professori Arvo Myllymdi-
en selvittdimiin, onko Eldketurvakeskusta koskeva sdcintely ajantasaista suhteessa perustus-
lakiin ja Eldketurvakeskuksen toimintaympdristossd tapahtuneisiin muutoksiin. Selvityshenki-
16n piti myos punnita, onko Eldketurvakeskuksella sellaisia tehtdvid, jotka olisi perusteltua
siirtdd valtion asianomaiselle viranomaiselle, tai olisiko tarpeen muuttaa keskus kokonaan
valtion viranomaiseksi. Samalla tuli myds arvioida Eldketurvakeskuksen rahoitusta. Kéytetta-
vissdni on ollut professori Pentti Arajdrven Eldketurvakeskuksen asemaa koskenut selvitys,
joka on luovutettu sosiaali- ja terveysministeriolle 15.8.2006.

Uskon, etten mene toimivaltaani ulornmaksi,1 kun otan vastaan Hallituksen esityksessd Edus-
kunnalle laiksi Finanssivalvonnasta esitetyn haasteen:

”Eldketurvakeskusta koskevan lainsdddéannon uudistamistarve on parhaillaan so-
siaali- ja terveysministerion arvioitavana. Sen arvioiminen tarvitaanko ministe-
rion itsensd suorittaman valvonnan ja viranomaistoiminnan yleisen laillisuusval-
vonnan (oikeuskansleri, oikeusasiamies) liséksi Eldketurvakeskuksen toiminnan
muuta valvontaa ja mihin toimenpiteisiin on ryhdyttdva, tapahtuu parhaiten sa-
massa yhteydessd, kun arvioidaan muiltakin osin Eldketurvakeskusta koskevan
lainsddaddnnon muutostarpeita.”

HE 66/2008 vp, yleisperustelut, 44.

Kysymys Eldketurvakeskuksen ”toiminnan muusta valvonnasta” eli taloudellisesta valvonnas-
ta on ennen muuta yhteydessd keskuksen nykyiseen asemaan ei-viranomaisena.

1.2  Selvitystyon rajaukset

Selvitystehtdavén alkuosa viittaa niihin oikeudellisiin jénnitteisiin, jotka syntyvét julkisen hal-
lintotehtdvien antamisena muulle kuin viranomaiselle. Selvitystyo rajautuu luontevasti valtio-
sadntokysymykseen perustuslain 124 §:n soveltamisesta jo paljon ennen nykypykéldn syntya
toimintansa aloittaneeseen Eldketurvakeskukseen. Koska keskus on vuoden 2008 alussa voi-
maan tulleen lainmuutoksen jédlkeen (L 1111/2007) my6s julkisyhteis6jen eldkelakien osalta
tyoeldketurvan toimeenpanon ja kehittdmisen yhteiselin, taytyy selvitystyossd hakea vastausta

' Vrt. my6s selvitystehtivi ja ETK:n toimintaympériston muutokset.
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myos sithen, mité tdstd lahtokohdasta toimivaltanormina seuraa esimerkiksi suhteessa Kuntien
elakevakuutukseen ja Valtiokonttoriin.

Eldketurvakeskuksen rahoituksen osalta rajaan tarkastelun keskuksen madrdaman kustannus-
osuuden erittelyyn suhteessa perustuslain 81 §:n sddnnokseen (maksu vai vero). Lopputulok-
sella on myos vaikutusta Eldketurvakeskuksen asemaan, ei- viranomaisena/viranomaisena,
suhteessa merkittavadn julkisen vallan kdyttoon (vrt. PL 124 §).

Kokonaisuutena asetettu selvitystehtdvd on melko tdsméallinen lukuun ottamatta ”Eldketurva-
keskuksen toimintaymparistossé tapahtuneet muutokset” -kohtaa. Rajaan arvioni tiltd osin
tyoeldkejarjestelmin keskeisiin, Eldketurvakeskusta sivuaviin tyoelidkelakien muutoksiin vii-
me vuosina, finanssivalvontaan liittyneisiin tuoreisiin muutoksiin, erityisesti vakuutusvalvon-
nan kannalta ja rajalliseen ndkokulmaan suomalaisesta ty6eldkejérjestelmastd Euroopan
unionissa. Myohemmasti esityksestd ilmenevit rajausten merkitykset suhteessa Eldketurva-
keskuksen asemaan ja tehtiviin.

Erillinen laki (397/2006; ETKL) Eldketurvakeskuksesta tuli voimaan vuoden 2007 alusta lu-
kien. Aikaisemmin silloiseen tyontekijdin eldkelakiin (395/1961; TEL) sisdltyneet sddnnokset
ETK:sta siirrettiin nyt erillislakiin. Vuonna 2006 sdiddetyn lain perusteella Eldketurvakeskus
on - kuten alun alkaen - yksityisten alojen eldkelakien mukaisen elédketurvan toimeenpanon ja
kehittdmisen yhteiselin, ja timin lisdksi Eldketurvakeskus toimii yhteiselimend myos julkis-
ten alojen tyoeldkelakien toimeenpanosta vastaaville tyoeldkelaitoksille.

Eldketurvakeskuksesta sdddettyyn lakiin tehtiin kuitenkin jo vuoden 2007 lopulla muutoksia,
jotka astuivat voimaan 1.1.2008. Muutoksen jilkeenkin (L 1111/2007) keskus on edelleen
tyoeldketurvan toimeenpanon ja kehittdmisen yhteiselin (vrt. TyEL 1 § ja 3 §), mutta julkisen
sektorin eldkelaitokset tulivat mukaan ETK:n toimintaan aikaisempaa kiinteimmin. Muutos
sisélsi myos julkisyhteisdjen edustajien mukaantulon Eldketurvakeskuksen hallintoon ja kes-
kuksen rahoituspohjan laajentumista julkisyhteisoihin.

Lainséadéantomuutoksen johdosta Eldketurvakeskus toimii kaikkien tyontekijén eldkelain 3
§:ssé tarkoitettujen tyoeldkelakien mukaisen eldketurvan toimeenpanon ja kehittimisen yh-
teiselimend. Niin ollen pykildssé ei eritelld Eldketurvakeskuksen toimintaa yksityisten alojen
ja julkisten alojen eldketurvan osalta erikseen. Sanotulta pohjalta laitoksen ydintehtdviksi
muotoutuvat tydeldketurvan toimeenpanon edistiminen ja kehittdminen seké yhteensovitta-
minen. Néin vélji4 toimivaltanormia on kuitenkin tdsmennetty yksityiskohtaisella luettelolla
Eldketurvakeskuksen tehtdvistd (ETKL 2 §). Julkisen ja yksityisen yhteensovittamisen merki-
tyssisdlto ilmenee parhaiten hallituksen esityksen perusteluista.

Eldketurvakeskusta koskeneessa hallituksen esityksessd on lausuttu erdédnlainen tirkeysjérjes-
tykseen sijoittaminen keskuksen tehtdavissd (HE 53/2007 vp, 9). Tdmén mukaisesti jatkossakin
ensisijainen vastuu julkisten alojen eldketurvan kehittdimisestd siilyisi edelleen julkisten alo-
jen tyoeldkejérjestelmilld. Ilmeisend tarkoituksena on ollut viitata voimassa oleviin julkisyh-
teisojen tyoeldkelakeihin ja niiden sektorikohtaisiin kehittdmistarpeisiin.

Eldketurvakeskuksen julkaisemassa strategiassa vuosille 2007-2011 jaetaan keskuksen palve-
lut kolmeen osa-alueeseen: 1) tydeldketurvan toimeenpanoon, 2) eldketurvan arviointiin ja
kehittdmiseen seké 3) tukipalveluihin.
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Viime vuosina ETK on keskittynyt tukemaan ja toteuttamaan tydelédkeuudistusten toimeenpa-
noa. T4lloin ovat erityisesti korostuneet rekisteripalvelut, tietopalvelut, lakipalvelut, koulutus-
ja neuvontapalvelut. Myos ulkomaanpalveluiden ja valvontapalveluiden merkitys on kasva-
nut. Tama selvitys keskittyy tyoeldketurvan toimeenpanon osa-alueeseen, koska juuri timin
alueen ydintehtdvien sdédntelyyn ja toteuttamiseen liittyvit ne keskeisimmét ongelmat, jotka
ovat tehtidviaksi annon keskiossa.

Eldketurvan arvioinnin ja kehittdmisen alueella Eldketurvakeskuksen ylldpitaima tutkimustoi-
minta on avainasemassa niin suhteessa eldkelaitoksiin kuin sdddosvalmistelijoihin, erityisesti
sosiaali- ja terveysministerioon. Tydeldketurvan kehittiminen (vrt. ETKL 1 §) ansaitsee selvi-
tyksessd erityiskorostuksen, silld Eldketurvakeskus on ennen muuta toimeenpano-orgaani.
Suomalaisessa yhteiskunnassa eldketurvan kehittiminen on tapahtunut lainsddddnnolld, jon-
ka valmistelussa tyomarkkinajdrjestojen osuus on ollut keskeinen. Kehittdjan ominaisuudessa
ETK voi joutua asiantuntijavaltansa my&td myos tosiasialliseksi sdddosvalmistelijaksi.

Tukipalveluissa korostuvat Eldketurvakeskuksen viestintdpalvelut niin suhteessa eldkelaitok-
siin kuin viranomaisiin ja kansalaisiin. Esimerkiksi vuonna 2008 kaikille yksityisen sektorin
tyontekijoille ldhetettiin tyoeldkeote (tyoeldkeotteet).

Vuoden 2008 aikana eduskunta hyvéksyi hallituksen esityksen (HE 66/2008 vp) laiksi
Finanssivalvonnasta (878/2008) ja erdiksi siithen liittyviksi laeiksi. Hyviksytyt lait tulivat
voimaan 1.1.2009 lukien. Aikaisemmin sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla toimi-
nut Vakuutusvalvontavirasto (vrt. L 78/1999, 1 §) siirtyi osaksi finanssivalvontaa ja sijoitet-
tiin Rahoitustarkastuksen tavoin Suomen Pankin yhteyteen. Sanotulla uudistuksella on myds
yhteys Eldketurvakeskusta koskevaan taloudelliseen valvontaan (vrt. ETKL 13 §).

Téaté selvitystyotd sivuavia Eldketurvakeskuksen toimintaympéristod koskevia muita viélitto-
mid muutoksia, jotka koskisivat keskuksen asemaa, tehtdvii tai rahoitusta, ei ndyti olevan
lahindkopiirissd. Sosiaali- ja terveysministerion “Eldkefoorumi” seuraa ja arvioi vuosina 2005
ja 2007 voimaan tulleiden eldkeuudistusten toteutumista. Tdmaé niin sanottu ad hoc -orgaani
keskittyy eldkeikédn, eldketurvaan ja eldkerahoitukseen.

Tyomarkkinajirjestjen elikeneuvotteluryhméi johtaa Eldketurvakeskuksen toimitusjohtaja
Jukka Rantala. Ryhmin merkitys kasvoi, kun hallitus ja keskeiset tyomarkkinajarjestot sopi-
vat 11.3.2009, ettd tosiasiallisen elidkkeellesiirtymisién nousuun tdhtadvét linjaukset valmistel-
laan tyomarkkinajdrjestojen eldkeneuvotteluryhméssd. Tamén vuoksi yhteistyotehtavaan ovat
osallistuneet 19.3.2009 lukien myds sosiaali- ja terveysministerion sekd valtiovarainministeri-
On edustajat. Sindnsi eldkeneuvotteluryhmé on niin ikdén tyypillinen sivuelinorgaani, jonka
kokoonpano ja tehtdvit ovat ongelmallisia suhteessa valtionhallintoon ja tasa-
arvolainsdddantoon (L 609/1986).

Eduskunta sddti méaédrdaikaisen lain (853/2008) lakisédéteistd eldkevakuutustoimintaa harjoitta-
vien eldkelaitosten vanhuuselidkkeiden rahastointia ja toimintapddomaa koskevien sddnnosten
véliaikaisesta muuttamisesta. Lain sddtdminen (voimassa 2010 loppuun) tuli valttaméattomaksi
syksylld 2008 alkaneen finanssi- ja talouskriisin vuoksi (HE 180/2008 vp). Edelld sanotun
jatkoksi sosiaali- ja terveysministeri6é on asettanut 20.5.2009 yksityisten alojen tyoeldkejérjes-
telmén vakavaraisuussdédntelyn uudistamista selvittdvan tyoryhmin, tarkkaan ottaen kaksi
tyoryhmaéi - laaja-alaisen ja asiantuntijatydryhmaén.
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Kéynnissé olevilla tyéryhmiselvityksilld on - ainakin tehtdvéksi antojen perusteella - vain
vilillinen merkitys nyt esilld olevan selvitystehtdvén toteuttamiseen.

1.3  Selvitystyon sisilto

Yksityisten alojen tyoelikejdrjestelmin syntyyn ja siséltoon liittyy poikkeuksellisen vahvasti
tyomarkkinajérjestéjen vaikutus (jo TEL 1961). Yksityissektorin hajautettu tyoeldkejarjestel-
mé on sdilyttdnyt omaperdisyytensd myos EU-jasenyyden olosuhteissa. Vuonna 2005 toteutu-
nut suuri tyoeldkereformi olisi tuskin onnistunut ilman yksityisten alojen ty6éeldkeuudistusta,
mink3 taustalla puolestaan oli tydmarkkinoiden keskusjirjestdjen 12 pdivéind marraskuuta
2001 ja sitd tdydentdva 5 paivand syyskuuta 2002 tehty sopimus yksityisalojen tydeldkkeiden
kehittamisestd (HE 242/2002 vp, 6).

Yksityisten alojen palkansaajien tyoeldkkeitd koskevien sddddsten yhdistiminen yhdeksi laik-
si (395/2006; TyEL) toteutui vuonna 2007. Elidkkeiden aineellis-oikeudellisiin sddnnoksiin ei
tuolloin puututtu, vaan kyseessé oli pikemminkin tekniseksi luonnehdittava uudistus (HE
45/2005 vp, yleisperustelut). Samassa yhteydessd uudistettiin yrittdjan eldkelaki (1272/2006),
maatalousyrittdjdn eldkelaki (1280/2006), merimieseldkelaki (1290/2006) ja valtion eldkelaki
(1295/20006) sekd tehtiin tarvittavat muutokset kunnalliseen eldkelakiin (1293/2006 ja my6s
269/2007). Myos ndméd merkittiavét lainsdddéantoreformit tulivat voimaan vuoden 2007 alus-
ta.

Eldketurvakeskuksesta sdéddetty erillislaki (397/2006) oli siis osa laajempaa lainsdddantdko-
konaisuutta. Hallituksen esityksessé tyontekijén eldkelaiksi ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi
(HE 45/2005 vp) ETK:ta koskevat lainsdddédntoperustelut ovat erittdin niukkoja. Ensimmaéisen
kerran ja vasta vuonna 2007, kun Eldketurvakeskusta koskeneeseen lakiin tehtiin erditd muu-
toksia (L 1111/2007), 16ytyvét hallituksen esityksestd kunnolliset perustelut niin keskuksen
asemasta, tehtévistd kuin rahoituksestakin (vrt. HE 53/2007 vp).

Annettu selvitystehtdvi edellyttdd paitsi nykyjérjestelmin ja sen pohjana olleen lainvalmiste-
luaineiston tuntemusta my0s tarvetta ndhda Eldketurvakeskus osana suurempaa kokonaisuut-
ta. Eldketurvakeskuksen toimintaympdriston muutokset ovat kiintedissd yhteydessd eldkepoli-
titkan perusratkaisuihin. Ndistd viimeisimmaét sééddettiin vuonna 2006 palkansaajien tyoelédke-
lakien ja yrittdjdeldkelakien ajantasaistamisella. Juridisesti on kuitenkin syytd huomauttaa,
ettd yli 40 vuoden ikéén ehtineen ETK:n toimintaympdiriston muutokseen siscltyy myos Suo-
men perustuslaki (vrt. PL 80-81 § ja 124 §) ja sen voimaantulo 1 pdivdnd maaliskuuta 2000.
Tastd tosiseikasta eduskunta ja sen perustuslakivaliokunta on joutunut kahteen eri otteeseen
“muistuttamaan” valtioneuvostoa, erityisesti sosiaali- ja terveysministeriota.

Selvitystyon sisdlté muodostuu ensinndkin nykytilanteen arvioinnista (2. padjakso) ja sen
pohjalta tehtdvistd ehdotuksista (3. pidjakso). Selvitystyon loppuosaan (4.) on koottu kaikki
se, mitd selvitystehtidvistd olen kyennyt tiivistetysti esittimadn suhteessa ehdottamiini lain-
sddadantomuutoksiin.

Selvityshenkilo on kuullut paitsi kaikkia selvitystehtdvdssd mainittuja viranomaisten ja intres-
sitahojen edustajia, myos lisdksi Kunnallisen eldkevakuutuksen toimitusjohtajaa. Kuulemisen
keskeisin anti on ollut ymmartid entistd paremmin Eldketurvakeskuksen keskeistd asemaa

? Evankelis-luterilaisen kirkon ja ortodoksisen kirkkokunnan samoin kuin Kansanelikelaitoksen ja Suomen Pan-
kin eldkesdadnnoksien osalta viittaan TyEL 3 §:n luetteloon julkissektorin sadadoksista.
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osana eldkepolititkkaa koskevien ratkaisujen kokonaisuutta. Ndiden sovittaminen perustuslain
rajoihin ja julkisiin hallintotehtéviin on jannitteista.

2 Nykytilan arviointi
2.1 Eliketurvakeskuksen tehtivisti ja asemasta
2.1.1 Suomalainen tydelikejirjestelmi ja ETK

Tyontekijdin eldkelaki (395/1961; TEL) tuli voimaan vuonna 1962. Laissa médriteltiin yksi-
tyisten alojen palkansaajien eldkejérjestelmén perusperiaatteet. Nditd periaatteita on sovellettu
pitkélti muissakin ansioeldkelaeissa. Tyoeldkkeen tavoite on turvata toimeentulon lakisditei-
nen jatkuvuus, kun ty6ansio vanhuuden, tyokyvyttomyyden tai perheenhuoltajan kuoleman
takia lakkaa. Sanottu ldhtokohta saa nykyisen oikeutuksensa Suomen perustuslain 19 §:n 2
momentin mukaisesta lakisddteisen perustoimeentuloturvan sddntelysta.

Tyoeldkejédrjestelmén alusta ldhtien yksityisten alojen tydeldkevakuutusta on hallinnoitu ha-
jautetusti tyoeldkevakuutusyhtitissd sekd eliakesddtioissd ja eldkekassoissa. Ndiden tehtdvina
on vastata sosiaaliturvan toimeenpanijoina ensisijaisesti tydeldke-etuuksien myontdmisestd ja
maksamisesta vakuutetuille ja eldkkeensaajille. Suomalaiselle tydeldkejéirjestelmélle on ollut
alusta pitden ominaista vahva, keskeisten tyomarkkinajérjestéjen (TEL) sekd mychemmin
yrittdjdjarjestojen (MYEL, YEL) osallistuminen ja vaikuttaminen niin lainsdddannon synnys-
sd kuin myohemmassé kehityksessé ja jirjestelmén hallinnoinnissa. Sanottu tosiasia on ajoit-
tain johtanut jannitteisiin ylimpien valtioelinten ja etujérjestojen vélisissd suhteissa.

Tyoeldkevakuutusyhtiot (eldkelaitokset) eivit ole perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan
tavanomaisia liiketoimintaa harjoittavia vakuutusyhtioitd, vaan ne ovat alusta saakka olleet
vksityisoikeudellisesta organisaatiostaan huolimatta hoitamassa niille laissa sdddettyja julkis-
oikeudellisluonteisia tehtiavid (PeVL 45/1996 vp). Kansantalouden tilinpidossa tyoelékejérjes-
telma luokitellaan osaksi julkista sektoria. Euroopan unionin talous- ja rahaliiton kasvu- ja
vakaussopimuksissa sekd budjettikurin noudattamisessa (vrt. RS 98-104 art.) yksityisen sekto-
rin tyoelidkerahastot ovat olleet viime vuosina avainasemassa Suomen “eurokuntoisen” julkis-
talouden tilan tarkastelussa.’

Alkuaan Eldketurvakeskuksen tehtdvistd sdéddettiin tyontekijdin eldkelaissa (TEL 3 § ja 14 §).
Perustettiin siis keskusorgaani hallinnoimaan hajautettua “tyoelédkekenttdd”. Tyomarkkina-
osapuolet paitsi ratkaisevasti vaikuttivat lain syntyyn ja sen siséltoon, myos perustivat hieman
myShemmin (1964) erillisen aatteellisen yhdistyksen juridisesti sdédnnellyn jirjestelmén tuek-
si.

Tyoeldkevakuuttajat TELA ry perustettiin kaikkien tyoeldketurvan toimeenpanosta vastaavien
yhteisjen edunvalvonta- ja tiedotusorgaaniksi. Sen jasenjarjestoiksi liittyivat myohemmin
my6s Kunnallinen eldkelaitos, nykyisin Kuntien eldkevakuutus, Maatalousyrittédjien eldkelai-
tos, Valtiokonttori ja vihdoin vuonna 1996 Kirkon keskusrahasto. TELA ry organisoitiin tyo-
eldaketurvan toimeenpanosta vastaavien yhteiséjen yhteistoimintaelimeksi puolustamaan ja-
sentensd ja koko tyoeldkejarjestelmén etua sekd osallistumaan tyoeldkejarjestelmén kehitta-
mistyohon.

3 Rooman sopimus (RS) 25.3.1957; Euroopan yhteisén perustamissopimus
Suomen vakausohjelman tarkistus 2008; VM:n julkaisu 37a /2008, 23-24 ja 48-50.
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Hajautetun tyoeldkejérjestelmén vastapainoksi perustettiin siis lakiin (TEL) nojaava keskitetty
asiantuntijaorganisaatio eldketurvan toimeenpanoon ja timén liséksi yhdistysmuotoinen
edunvalvontaorganisaatio. Lahtokohtaisesti vaikuttaa siltd, ettd TELA ry:n ja Eldketurvakes-
kuksen tyonjaossa on, ellei nyt suoranaista epdselvyyttd niin ainakin osittaista paéllekkdisyyt-
ta.

Eldketurvakeskuksesta muodostui luontevasti yksityisalojen eldkelaitosten, elikesddtididen ja
eldkekassojen yhteisten asioiden hoitaja. Vertaus ei ole ehké aivan osuva, jos keskusta vertaa
tietyntyyppiseen tukkuorganisaatioon, joka koordinoi, osin valvoi ja toimi siten ettd jasenet
saattoivat toteuttaa maksimaalisella tavalla niille laissa sdddettyja tehtivid.

Eldketurvakeskuksen keskusrekisterin pitdiminen vakuutetuista, ja se ettd tiedot olivat elidke-
laitosten® saatavissa (myos vakuutettujen) samoin kuin tyoelikejirjestelmin yhteisten sovel-
tamisohjeiden anto sekd yhteydenpito viranomaisiin, kuvaavat alkuaikojen Eldketurvakeskus-
ta jonkinlaisena huolto-orgaanina yksityissektorin tyoeldkejirjestelméssa.

Kokonaisuutena Eldketurvakeskus sai itsendisen ja vahvan aseman myds suhteessa kansain-
vdlisiin asioihin. Tuo asema laitokselle tosiasiallisesti annettiin jo vuonna 1981, kun ETK
valittiin Suomen ja Saksan Liittotasavallan vilisen sosiaaliturvasopimuksen yhdyselimeksi
tyoeldketurvaa koskevissa asioissa - ratkaisua milldidn tavalla perustelematta lainsdadannon
valmisteluasiakirjoissa (vrt. myos HE 44/1981 vp ja Sosiaalivaliokunnan lausunto 2/1981

Vp).5

Esimerkki on sikili oireellinen, ettd perustelemattomuudesta on tullut ikd4n kuin padsaanto,
kun tietyt lainsdddantoratkaisut ovat koskeneet tai sivunneet Eldketurvakeskusta.

Saksan Liittotasavallan kanssa sosiaaliturvasta tehdyn sopimuksen erdiden méirdysten hyvak-
symisestd sdddetyn lain (648/1981) taytdntoonpanoasetuksessa (649/1981), sen 3 §:sséd on
yleissddnnds, joka oikeutti sosiaali- ja terveysministerion antamaan tarkempia maarayksia
asetuksen soveltamisesta. Tdmén yleistoimivallan nojalla ministerié méérési Eldketurvakes-
kuksen sosiaaliturvasopimuksen yhdyselimeksi.

My6s Euroopan talousaluetta (1994) ja myohemmin Euroopan unionia (1995) koskevan so-
pimuksen alkuvuosina sosiaali- ja terveysministerion oma toimivalta rajoittui tilanteisiin, kun
kyseessd olivat erdét poikkeukset sosiaaliturvajirjestelmien soveltamisesta yhteison alueella
litkkkuviin palkattuihin tyontekij6ihin, itsendisiin ammatinharjoittajiin ja heiddn perheen-
jdseniinsd annettujen asetusten artiklojen méérdayksistéd (vrt. myos HE 232/1996 vp, 8-9).

Juridisesti tdllainen tosiasiallinen hallintokdyténto merkitsi jarjestelmén ohjauksesta vastaa-
van ministerion tietynkaltaista toteuttamisvastuusta vetdytymistd vilillisen julkisen hallinnon
orgaanin kustannuksella. Suomen lainsddddnndssi ei tuolloin ollut lain tasoista sddnnosta,
joka sééntelisi sekéd Eldketurvakeskuksen tehtivid ettd STM:n ja keskuksen vilistd toimivallan
jakoa kansainvilisissé asioissa. Tamin epdkohdan poistamiseksi Eldketurvakeskuksen ja sosi-
aali- ja terveysministerion toimivalta kansainvilisissd tehtdvissa selkiytettiin lailla
(1167/1996). Lainsdddantouudistuksen jdlkeen keskuksen muodollinen toimivalta kansainvé-
lisissé asioissa saatettiin moitteettomaan kuntoon.

* Tissd esityksessi ei ole myohemmin tarpeellista erikseen korostaa elikekassoja tai elikesaitioiti.
> Vrt. my6s sosiaaliturva-asetus [(ETY) N:o 1408/1971] ja sen tiytintoonpanoasetus [(ETY) N:o 574/1972].
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Eldketurvakeskus sai myds toimivallan huolehtia Euroopan unionin alueelle 1dhetettyjen tyon-
tekijoiden vakuuttamiseen liittyvistd todistuksista ja muista ldahetettyjéd tyontekijoitd koskevis-
ta tdytdntoonpanotehtidvistd yhteisdasetuksen liitemaardysten perusteella. Eldketurvakeskuk-
sen tuli hoitaa kansainvilisistéd sosiaaliturvasopimuksista ja Euroopan yhteisojen sosiaalitur-
vaa koskevista sdddoksistd johtuvia tehtdvid asianomaisen ministerion (STM) mdidirdcdmdissd
laajuudessa (L 1167/1996, 14 §).

Euroopan unioni ei ole toistaiseksi pyrkinyt sisdllollisesti yhdenmukaistamaan jasenvaltioiden
kansallisia sosiaaliturva- ja terveydenhuoltojérjestelmid. Sen sijaan tavoitteena on ollut hel-
pottaa sosiaaliturvajirjestelmien koordinaation (RS 42 art.) avulla tyontekijoiden ja yrittdjien
vapaata litkkuvuutta jasenvaltioiden alueella. Tarkemmat madrdykset sosiaaliturvan koordi-
naatiosta on annettu sosiaaliturva-asetuksella ((ETY] N:o 1408/1971).°

Euroopan unionissa kéytettdvé sosiaaliturvakisite on alaltaan paljon suppeampi kuin Suomes-
sa ja muissa Pohjoismaissa on perinteisesti késitetty kuuluvan sosiaaliturvakisitteen piiriin.
Euroopan unionin sosiaaliturvakésite tarkoittaa ensisijaisesti etuusjérjestelmid, jotka Suomes-
sa on perinteisesti luettu sosiaalivakuutukseen.” Asetus koskee muun muassa vanhuusetuuk-
sia, joihin Suomen osalta kuuluvat kansanelidke- ja ansioeldkelakien sddntelemét vanhuus-
elakkeet (my0s osa-aikaelédke).

Sosiaaliturva-asetus koskee my0s #yokyvyttomyysetuuksia, joita Suomessa ovat kansanelidke-
lain ja ansioeldkelakien mukaiset tyokyvyttomyyseldkkeet ja nithin liittyvét etuudet. Myos
Jdlkeenjdcdneiden etuudet kuuluvat asetuksen soveltamispiiriin. Tdll6in Suomen osalta tulevat
kysymykseen kansanelédkelain ja ansioeldkelakien perhe-eldke-etuudet. Sosiaalihuoltoon ja
sosiaaliavustukseen meilld luetut etuudet samoin kuin terveydenhuollon palveluiden turvaa-
minen (vrt. PL 19 §) jadvit unionissa kdytetyn sosiaaliturvakisitteen ulkopuolelle.

Suomen perustuslain 19 §:n 2 momentin mukaista perustoimeentuloa turvaavat rahamééraiset
etuudet, joista yhtend tdrkeimpéné voidaan pitdd lakisdéteistd sosiaalivakuutusta. Tyoeldkeva-
kuutuksesta vastaavat eldkelaitokset, eldkekassat ja eldkesditiot. Eldketurvakeskuksen on hoi-
dettava yksityisen sektorin tydeldkevakuutusten rekisterit, etuuksiin liittyvé valvonta ja “muut
yhteiset asiat”. Eldketurvakeskuksesta sdddettyyn lakiin tehtyjen muutosten vuoksi (L
1111/2007) keskuksesta on tullut 1.1.2008 lukien kaikkien tyontekijdn eldkelain 3 §:ssé tar-
koitettujen tyoeldkelakien, myos julkisyhteisdjen, toimeenpanon ja jarjestelmén kehittdmisen
yhteiselin.

ETK:n hallinnosta

Eldketurvakeskuksen hallinto peilaa suomalaisen tyoeldkejéirjestelmén (TEL) syntyé ja kehi-
tystd. Keskuksen paitoksenteossa on kuitenkin myds viranomaistoiminnan piirteitd. Keskus-
elimen hallinnon riippumattomuus ohjauksen ndkoékulmasta suhteessa elékelaitoksiin pitdisi
kyetd kaikissa olosuhteissa sdilyttaméén. Julkisyhteisdjen edustajien mukaantulo hallintoeli-
miin kuvastaa lainsdétdjan tahtoa ja tavoitetta kiinteyttdic entisestaan tyoeldkejcirjestelmdn
yhtendiistd toimeenpanoa.

% Sosiaali- ja terveysvaliokunta on huomauttanut dskettiin siitd, etti liikkkuvien tyontekijoiden sosiaaliturvan
koordinaation osalta Suomella on ollut vaikeuksia saada unionin valmisteluelimissd ymmaérrystd asumisperustei-
sen sosiaaliturvajérjestelmén erityispiirteille (StVL 10/2009 vp).

7 Vrt. yhteison sosiaaliturva-asetus ([ETY] 1408/1971), 4 art. Uusi asetus sosiaaliturvajirjestelmien yhteensovit-
tamisesta ([EY] 883/2004) pannaan tdytdnton vuonna 2009. Se ei kuitenkaan muuta vallitsevaa tilannetta.
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Edustajisto ja hallitus ovat Eldketurvakeskuksen hallintoelimet. Sosiaali- ja terveysministeriod
nimedi 30-jdsenisen edustajiston enintddn kolmeksi kalenterivuodeksi kerrallaan. Jasenista
yhden tulee edustaa sosiaali- ja terveysministeriotd, yhden valtiovarainministeriotd. Muut ja-
senet ovat etujdrjestdjen ehdottomia seké eldkelaitosten edustajia (ETKL 7 §). Edustajistossa
on myos kaksi julkisten alojen tyoeldkelaitosten edustajaa. Sosiaali- ja terveysministerion on
edustajiston jdsenid nimetessddn madrattava yksi jasenistd edustajiston puheenjohtajaksi ja
yksi varapuheenjohtajaksi.

Edustajiston keskeisimpéna tehtdviand on pdattdd Eldketurvakeskuksen yleisistd suuntaviivois-
ta, valita pddosa hallituksen jdsenistd, valvoa hallituksen toimintaa, késitelld tilinpédatos sekd
tilintarkastuskertomus ja paittaa toimenpiteisté, joihin ne antavat aihetta (ETKL 8 §). Eldke-
turvakeskuksen kuluista (65,5 milj. euroa) vuonna 2008 suurimman erdn muodostivat palve-
luiden osto ulkopuolisilta, yli 35 miljoonaa euroa. Henkildstokulut olivat noin 20,2 miljoonaa
euroa ja henkiloston méérd hieman yli 400 (Vuosikertomus 2008).

Hallitus nimetddn enintddn kolmeksi kalenterivuodeksi kerrallaan. Kokoonpanoltaan 15-
jaseninen hallitus on edustajiston tavoin kolmikantayhteistyon tulos, silld sosiaali- ja terveys-
ministerion méadradman puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan lisdksi edustajisto valitsee muut
kolmetoista jasentd. Vuonna 2007 tehdyn lainmuutoksen (L 1111/2007) seurauksena hallituk-
sen jasenmadrd kasvoi kahdella, jotta toimielimessa olisi turvattu myos julkisten tyoeldkealo-
jen asiantuntemus ja edustus.

Hallitus johtaa ja kehittdd Eldketurvakeskuksen toimintaa (ETKL 10 §). Se kantaa ja vastaa
keskuksen puolesta, laatii vuosittaisen tilinpddtoksen ja toimintakertomuksen. Hallituksen
jasenelle ei ole asetettu erityispédtevyysehtoja. Jaseneltd edellytetddn riittavaa tyoeldkealan
tuntemusta ja hyvamaineisuutta (ETKL 9 §). Eldketurvakeskuksella on hallituksen nimedma
toimitusjohtaja ja muut johtajat. Hallitus voi siirtdd toimivaltaansa toimitusjohtajalle, johtajil-
le seké toimihenkilgille.

Arek Oy

Tietojdrjestelmékustannusten voimakkaaseen kasvuun viime vuosikymmeniné on useita syité.
Ehka merkittdvin syy on ollut tydeldkelainsdddénnoén monimutkaistuminen. Tyoeldkelakien
muutoslakeja sovelletaan aina muutoksen voimaantulon jélkeiseen tydskentelyyn. Néin ollen
ennen muutosta pééttyneisiin tyosuhteisiin sovelletaan niitd tyoeldkelakeja, jotka olivat voi-
massa tyosuhteen pédttyessid. Tami merkitsee sitd, ettd myos tietojirjestelmissd on ylldpidet-
tdva useita erilaisia historiakerrostumia erilaisista eldkkeen maédraytymissdanndista.

Tyoeldkelakien monimutkaistuminen kulminoitui vuoden 2005 ty6eldkeuudistuksessa niin
sanottuun kahden raiteen suojasidéinnokseen. Erilaisten siirtyméaikojen umpeutuessa padosin
vuoteen 2012 mennessé lainsdddénté mahdollistaa tietojarjestelmien yksinkertaistamisen.
Toinen tietojarjestelmikustannuksiin vaikuttava merkittéva tekija on tyoelikejarjestelman
hajautettu toteutus, mikd usein merkitsee samojen asioiden moninkertaista tekemistd. Yleises-
ti tietojérjestelmékustannusten kasvuun on viime vuosina vaikuttanut tietojarjestelmille asetet-
tujen palveluvaatimusten lisdéntyminen.

Arek Oy on perustettu jo vuonna 2003. Aikataulusyistd yhtio keskittyi pelkéstddn ansaintajcir-
Jjestelmdin rakentamiseen, miké kiinnittyi 1.1.2007 voimaan tulleeseen TyEL:in (vrt. HE
45/2005 vp). Eldaketurvakeskuksen tehtdvéksi jdi paitsi tarvittavan yhteistyon koordinointi
my6s muiden kuin TyEL:n mukaisten eldkelakien osalta tarvittavien keskusrekisteritasoisten



21

tyosuhde- ja ansaintatietojen rekisterdinti sekd muun muassa eldketurvaa médrittaessa tarvit-
tavien palkattomia aikoja koskevien tietojen rekisterdinti. Arek Oy ylldpitdd ansaintarekiste-
rid, mutta rekisterissd olevat tiedot ovat eldkelaitosten ja Eldketurvakeskuksen omistamia ja
yildpitimid.

Arek Oy:n hallintaan siirrettiin Eldketurvakeskuksesta 1.1.2008 joukko my6s muita tydela-
kealaa tietoteknisesti suoraan palvelevia jéarjestelmid. Eldketurvakeskuksesta sdddetyn lain
(379/2006) 2 §:n 1 momentin 5 kohdan mukaan keskuksen tehtdivind on huolehtia laissa sille
mddrdittyjen tehtdvien hoitamiseksi tarvittavista rekistereistd ja tyoeldkelaitosten tyoeldkela-
kien mukaista toimintaa varten tarvitsemien tietojen saatavuudesta.

Arek Oy rakennuttaa ja ylldpitdd eldkevakuuttamisessa tarvittavia tietojirjestelmid ja tarjoaa
asiakkailleen tyoeldkealan yhteisessd kdytossd olevien tietojdrjestelmien kautta toteutettavia
jérjestelmipalveluita. Asiakkaita ovat Eldketurvakeskuksen lisdksi tyoeldkealan niin yksityis-
oikeudelliset toimijat kuin Valtiokonttori, Kuntien eldkevakuutus ja Kirkon keskusrahasto
(Kela, toimisuhde-eldkkeet). Ansaintajérjestelman lisdksi yhtio tuottaa asiakkailleen muun
muassa yhteisten tietojérjestelmien kautta seuraavia palveluita:

- tyOnantajajirjestelma
- tyodsuhdeote
- tyoeldkeote

- elakepiitosjarjestelma.

Tyonantajajdrjestelmésséd on rekisterditynéd ne yhteisot ja henkilot, jotka ovat vakuuttaneet
tyontekijansd TyEL:n mukaisella eldkevakuutuksella. Rekisterissd on myos julkissektorin
tyOnantajien ja Merimieseldkekassan tietoja. Rekisteriin merkittyjé tietoja kiytetddn tyonanta-
Jjan tunnistamiseen, esimerkiksi rekisterditdessd ansaintatietoja vakuutetuille. Lisdksi rekiste-
rin tietoja kdytetddn tyonantajan vakuuttamisvelvollisuuden valvontaan ja tydsuhdeselvitte-
lyyn sekd neuvontaan.

Tyo6suhdeotteella annetaan eldkelaitokselle kattavat tiedot elédkkeen ratkaisutilanteessa vakuu-
tetun ansaintatiedoista. Tyoeldkeotteella annetaan tietoja ensisijaisesti vakuutetulle itselleen
hinen ansaintatiedoistaan.

Eldkepaitosjarjestelméssi (eldkerekisteri) on tietoja tydeldkelaitosten antamista eldkepédatok-
sistd sekd uutta eldkettd kartuttavista eldkejaksoista. Rekisterissé on tietoja myos Euroopan
unionin, Euroopan talousalueen ja sosiaaliturvasopimusten perusteella annetuista ulkomaisista
elakepaatoksistd. Eldkerekisterin tietoja kdytetddn eri eldkejdrjestelmien yhdenmukaisen rat-
kaisun varmistamiseen, yhteensovitukseen ja eldkkeen laskentaan. Tiedot saadaan kotimaisilta
ja ulkomaisilta eldkelaitoksilta.

Eldketurvakeskus on suurin Arek Oy:n omistaja (20 %) ja eldkevakuuttajien omistukset pe-
rustuvat niiden kokoon. Arekin asiakkuus ja omistajuus ovat avoimia kaikille tyoeldkealan
toimijoille, jotka 14dhes kaikki ovatkin yhtion osakkaita - myos julkisen sektorin eldkevakuut-
tajat. Osakeyhtion perustamisen taustalla on ollut yhteisen ansaintajdrjestelmdn liscksi laaja-
alaisen yhteistyon hakeminen tyoeldkejcdrjestelmdssd, riittdvan ja osaavan tyovoiman turvaa-
minen sekd IT -kustannusten kasvun hillinta.
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Eldketurvakeskuksesta sdcdetyssd laissa ei ole selkedid valtuuttavaa sddnnostd, joka oikeut-
taisi keskuksen yhtioittdmain vastuullaan olevia toimintoja. Esimerkiksi osakeyhtion perus-
tamisen viljd toimivaltasdannds on sijoitettavissa “edistdd eldkelaitosten keskindistd yhteis-
tyota” -tarkoittavan sddnnoksen sateenvarjon alle (ETKL 2 § 1 mom. 3 k.). Tosin hallituksen
esityksen perustelut (vrt. HE 45/2005 vp, 104), ndyttivit viittaavaan “ulkoistamisvaltuuden”
osalta Eldketurvakeskuksen velvollisuuteen huolehtia sille méérittyjen tehtdvien hoitamiseksi
tarvittavista rekistereistd ja tyoeldkelaitosten tyoeldkelakien mukaista toimintaa varten tarvit-
semien tietojen saatavuudesta (vrt. ETKL 2 § 1 mom. 5 k.).

Y1la sanotuista syistd Eldketurvakeskus onkin siirtdnyt Arek Oy:lle ainoastaan rekistereihin
liittyvén tietojirjestelmékehitystyon ja niiden jérjestelmipalveluiden tuottamisen liiketoimin-
tasiirrolla. Eldketurvakeskus toimii edelleenkin mainittujen rekisterien rekisterinpitéjéni, ja
omistaa rekisterisséd olevat tiedot seki vastaa tarvittavien palveluiden sisillollisestd kehittdmi-
sestd (palveluvastuu) tarjoamalla tdhén tarvittavan asiantuntemuksen. Eldketurvakeskus on
siis henkil6tietolain (523/1999) tarkoittamassa mielessd ulkoistanut rekisterien hoitoa perus-
tamalleen osakeyhtidlle, mutta ohjelmistopalvelut ovat Arekin omaa liitketoimintaa, jossa
ETK ei ole sopimuspuoli Arek Oy:n ja eldkelaitosten valilla.

2.1.2 Elidketurvakeskus ja viilillinen julkishallinto

Sotien jédlkeen vilillinen julkinen hallinto on dynaamisesti kasvanut. Kyse on ollut sellaisesta
julkisen vallan kaytostd tai sellaisten julkisten tehtdvien hoidosta, joka perinteisesti on sijoit-
tunut julkisyhteisdjen toiminnan ulkopuolelle. Vilillinen julkinen hallinto on my®és véliinpu-
toaja suhteessa yksityissektoriin. Julkistalouden ndkokulmasta pyrkimyksena on ollut jul-
kisyhteisojen edustuksellisen demokratian toteuttaminen seké toisaalta yritysmaailman tavoit-
telema taloudellinen kannattavuus. Tavoitteet joutuvat herkésti torméyskurssille yksilon oike-
usturvan ja hallinnon tehokkuusvaatimusten kesken.

Vilillinen julkinen hallinto muodostaa nykyisin sekd organisatorisesti ettd toiminnallisesti
varsin heterogeenisen kokonaisuuden. Téllaiselle toiminalle on ollut kuitenkin yhteista se, ettd
itsendisend oikeussubjektina kukin orgaani on saanut sdddosperusteisesti hoidettavaksi julki-
sia tehtdvid ja usein myos kompetenssin kayttia julkista valtaa. Téllaiselle julkisoikeudellisel-
le toimielimelle on ominaista: a) itsendinen oikeussubjektius, b) valtion talousarviosta riip-
pumaton talous ja c¢) jidminen vélittdmien valtion hierarkkisten ohjaus- ja valvontasuhteiden
ulkopuolelle.

Alun alkaen Eldketurvakeskuksesta ja sen tehtdvistd sdddettiin tyontekijéin eldkelaissa (TEL).

Voimassa olevan oikeuden mukaan Eldketurvakeskus on niin yksityisten alojen kuin julkisten
alojenkin yhteiselin tydeldketurvan toimeenpanossa ja kehittimisessd (ETKL 1-2 §). Oikeu-
delliselta luonteeltaan lailla perustettua “yhteiselintd” on vaikeata paikantaa. Laitoksen tehti-
vien (2 §) ja organisaatiorakenteen osalta (6-11 §) tarkasteltuna Eldketurvakeskusta voidaan
vahvoin perustein kutsua vilillisen julkisen hallinnon orgaaniksi, jolle on uskottu julkisia hal-
lintotehtévia.

Esitetty tulkinta saa tukea myos Eldketurvakeskuksen jdsenten eli yksityisten eldkelaitosten
asemaa koskevasta perustuslakivaliokunnan lausunnosta (PeVL 45/1996 vp). Kun Suomi si-
toutui ETA-sopimuksen (1992) yhteydessé eriyttimadn lakisddteisen elikevakuutuksen erilli-
siin vakuutusyhtioihin muuta vakuutusliikettd harjoittavista yhtioistd, tyoelakevakuutusyhtioi-
td oli valiokunnan mukaan perusteltua pitdé lakisdditeisid tehtdvid hoitavina sosiaaliturvalai-
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toksina. Perustuslakivaliokunnan mukaan ndma4 sijoittuivat oikeussystemaattisesti vilillisen
julkisen hallinnon piiriin.

Suomen liittyessd vuoden 1995 alussa Euroopan unioniin lakisééteinen tyoeldketurva sai
poikkeusaseman siten, ettd Suomi sai oikeuden poiketa velvoitteesta saattaa ensimmaéinen
henkivakuutusdirektiivi voimaan siltd osin kuin sité olisi sovellettu tyontekijéin elidkelaissa
sdddettyyn vakuutustoimintaan. Toisin sanoen varmistus koski TEL -jarjestelmén sdilyttdmis-
ti vapaana yli rajojen tapahtuvan kilpailun ulkopuolella.® Jisenyysneuvotteluissa elikevakuu-
tuksen pitiminen osana sosiaaliturvaa ja se, ettei henkivakuutusdirektiivid sovelleta tyoeldke-
vakuutukseen, oli Suomelle d4rimméisen tdrked sopimustavoite (StVL 4/1994 vp).

Yksityisen sektorin tydeldkejirjestelméd on yhteisdoikeuden nédkdkulmasta pidettiva yleis-
hyddyllisend palveluna. Eri asia on, ettd rajanveto yleishyodyllisten palveluiden ja yleisti ta-
loudellista etua koskevien palvelujen vililld (vrt. myos RS 86 art.) on osoittautunut vaikeasti
ratkaistavaksi ongelmaksi Euroopan unionissa (ks. myos StVL 7/2008 vp). Yleishyodyllisend
palveluna suomalainen tyoelidkejarjestelméa perustuu ylimpien valtioelinten lainsdddéntévallan
kayttoon, yksityisoikeudellisille tyoeldkelaitoksille laissa (TyEL) sdddettyihin tehtiviin, Fi-
nanssivalvonnan (L 878/2008, 4 §) suorittamaan valvontaan ja Eldketurvakeskukselle méarat-
tyihin jérjestelmén yleisohjaukseen ja toimeenpanotehtaviin.

Julkisista hankinnoista sdddetyn lain (348/2007) 6 §:n mukaan hankintayksikoitd ovat myos
julkisoikeudelliset laitokset. Tallaisella laitoksella tarkoitetaan oikeushenkil6d, joka on ni-
menomaisesti perustettu tyydyttdmaién sellaisia yleisen edun mukaisia tarpeita, joilla ei ole
teollista tai kaupallista luonnetta. Tdimén ehdottoman yleisedellytyksen liséksi julkisoikeudel-
lisen laitoksen on tdytettdvé vaihtoehtoinen erityisedellytys.

Hallituksen esityksen perustelujen mukaan julkisoikeudelliset laitokset ovat oikeushenkiliti,
joiden katsotaan kuuluvan julkishallintoon (HE 50/2006 vp, yksityiskohtaiset perustelut).
Esimerkkeind julkisoikeudellisista laitoksista mainitaan Kansanelédkelaitos ja Eldketurvakes-
kus. Koska ETK tédyttdd myos vaihtoehtoisen erityisedellytyksen; valtion viranomaisen val-
vonnan alainen, ndyttdd hankintalainsdddédnnon valossa siltd ettd Eldketurvakeskus on paitsi
hankintalain tarkoittama hankintayksikko, julkishallintoon (vililliseen) kuuluva laitos, joka on
perustettu tyydyttdiméin “yleisen edun mukaisia tarpeita”.

Lissabonin sopimuksella ei - toisin kuin olisi tehty Euroopan unionin perustuslakisopimukses-
sa - kumota jisenvaltioiden liittymissopimuksia, joten Suomen liittymissopimukseen sisélty-
viin tydeldkejirjestelmid koskeviin méiriyksiin ei tule muutoksia nykytilaan verrattuna.’
Euroopan talousalueeseen ja myohemmin Euroopan unionin jdsenyyteen liittymisen yhtey-
desséd sekd koko 2000 -luvun alkuvuosikymmenen kidynnissé olleen perussopimusten uudis-
tamisprosessin ajan ylimmét valtioelimet ovat pitdneet tirkednd Suomen tyoeldkejérjestelméan
poikkeusaseman siilyttimistd nykyiselldzn.'?

Eldketurvakeskusta ei ole nimetty viranomaiseksi vaan toimivaltaisen viranomaisen (STM)
“yhteiselimeksi” Euroopan yhteison sosiaaliturvajérjestelmien soveltamisesta yhteison alueel-

¥ Liittymissopimuksen poikkeusartikla (29 art., liite I, kohta XI) on nykyisin sisillytetty henkivakuutusdirektiivin
3 artiklaan ([EY] N:o 83/2002).

? Tarkemmin HE 23/2008 vp, yleisti taloudellista etua koskevat palvelut (3.2.4.2) ja StVL 6/2008 vp, 2. Euroo-
pan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteison perustamissopimusten muuttamisesta tehdyn Lissabonin
sopimuksen voimaantulo on edelleen epidvarmaa (Irlanti).

"9 Ks. my6s StVL 4/2003 vp ja StVL 5/2006 vp.



24

la litkkuviin palkattuihin tyontekij6ihin, itsendisiin ammatinharjoittajiin ja heidin perheen
jédseniinsd annetun asetuksen ([EY] N:o 1408/1971, liitteet 3, 4 ja 10) tdytint6onpanomenette-
lysta.

Eldketurvakeskus on julkista valtaa kéyttdva vélillisen julkisen hallinnon orgaani, jonka toi-
mivalta perustuu delegoituun lainsédédéntovaltaan.

Eldketurvakeskuksen aseman ja tehtdvien vaiheittaisen vahvistumisen vastapainona voidaan
todeta, ettd sanottu kehitys on tapahtunut hallitusvallan ja tdssd tapauksessa sosiaali- ja terve-
ysministerion ohjaustoimivallan kustannuksella. Ministerion tehtdvand on vakuutustoiminnan
sddntely ja valvonta (vrt. VNA 90/2008, 1 §). Vakuutusvalvontaviraston siirryttyd vuoden
2009 alussa Suomen Pankin yhteyteen, osaksi Finanssivalvontaa, siirtyi tyoelékelaitosten ja
myos Eliketurvakeskuksen taloudellinen valvonta Finanssivalvonnan tehtdviiksi."

Lainsdddédntokehityksen valossa valtioneuvoston ja erityisesti sosiaali- ja terveysministerion
asema ja tehtdvit heijastelevat muodollisen toimivallan (STM) ja tosiasiallisen toimivallan
(ETK) jakolinjaa. Ainakin osittain timéinkaltainen vilillisyys lienee palautettavissa jirjestojen
ja parlamentaarisen jédrjestelman jénnitteisiin yksityisen tyoeldkejarjestelmén synnyssa, toi-
minnassa ja kehittimisessa.

2.2 Julkisen hallintotehtivin antaminen muulle Kuin viranomaiselle

Suomen perustuslain 2 §:n 3 mom. tarkoittamaa julkista toimintaa ja vallankdytt6d voi kuulua
muullekin kuin virkamiehelle tai viranomaiseksi organisoidulle toimielimelle. Perustuslaki-
uudistuksessa julkisen toiminnan omaksuminen osaksi oikeusvaltioperiaatetta korostaa lain-
mukaisuuden merkitystd kaikissa yhteiskunnallisesti merkityksellisissd toiminnoissa.

Suomen perustuslain valmisteluasiakirjojen nojalla julkisen hallintotehtdavian kisitettd on tar-
koitettu tulkittavaksi laajasti. Tété késitystd tukevat hallituksen esityksen perustelun viittauk-
set verraten laajaan hallinnollisten tehtdvien kokonaisuuteen. Tdhén kuuluvat lakien toimeen-
panoon seké yksityisten henkil6iden ja yhteisdjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koske-
vaan paddtoksentekoon liittyvét tehtavit (vrt. HE 1/1998 vp, 179).

Julkinen hallintotehtdva kattaa kaiken julkisen vallan kdyton alaan kuuluvan hallintotoimin-
nan, mutta sisiltdd myos julkisen vallan kayttoon liittyméttomid tehtdvia - tosiasiallista hallin-
totoimintaa. Perustuslain 124 §:ssd on sdddetty edellytyksistd, joiden vallitessa julkinen hal-
lintotehtévi voitaisiin antaa muulle kuin viranomaiselle. Sddnnoksen tarkoituksena on rajoit-
taa julkisten hallintotehtivien osoittamista varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle (HE
1/1998 vp, 178). Perustuslain sdédnnos asettaa julkisten hallintotehtidvien yksityistdmiselle
oikeudelliset reunaechdot seké sallimalla ettd toisaalta rajoittamalla hallintotehtdvien antamista
varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle.

Perustuslakiuudistuksen voimaantulo on merkinnyt mielenkiinnon siirtymisté valillisen julki-
sen hallinnon organisaatiomuodoista kunkin oikeusubjektin hoitamiin tehtdviin ja toimintaan.
Julkisen hallinnon funktionaalinen ajattelumalli omaksuttiin jo perusoikeuksien tulkinnalli-

seksi lahtokohdaksi (1995) '* ja se on my®s perustuslain 124 §:n soveltamisen taustalla. Siin-

" Laki Eliketurvakeskuksesta annetun lain muuttamisesta (911/2008), erityisesti 13 §. Ks. myos VNA sosiaali-
ja terveysministerigstd annetun valtioneuvoston asetuksen 1 ja 2 §:n muuttamisesta (10/2009).

"2 Viranomaistoimintaan rinnastettava yksityisen oikeussubjektin toiminta on perustuslaissa tarkoitettua “julkista
toimintaa”. Téstd HE 309/1993 vp, 26.
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noksessd ldhdetdén siité, ettd julkisia hallintotehtiviéd hoitavat viranomaiskoneiston ulkopuoli-
set tahot tulevat asianomaisten tehtdviensd perusteella osaksi julkista hallintoa. Toisaalta
saannoksen sisdllollisessé tarkastelussa ilmenee se olettama, ettd julkisten hallintotehtdvien
hoitamisen tulee kuulua ensisijaisesti viranomaiseksi organisoiduille toimielimille.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta ei kannanotoissaan ole pitdnyt Elédketurvakeskusta viran-
omaisena. Téstd huolimatta tydeldketurvan toimeenpanon ja kehittimisen yhteiselimené Ela-
keturvakeskuksella on julkisia hallintotehtdvii, joista osaan liittyy julkisen vallan kayttoa
(PeVL 30/2005 vp). Julkisia hallintotehtidvid on annettu Eldketurvakeskukselle lain
(397/2006) nojalla, koska eduskunta on katsonut jirjestelyn tarkoituksenmukaiseksi. Téllin
on ldahtokohtaisesti oletettava, etteivit yksilon perusoikeudet vaarannu tai tehtdvien siirrolla
vaaranneta oikeusturvaa tai muita hyvén hallinnon vaatimuksia (vrt. PL 124 §).

Tehtivian tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi

Sisdllollisesti perustuslain 124 § ilmaisutapa korostaa lainséétdjan tarkoituksenmukaisuushar-
kintaa ”Julkinen hallintotehtidva voidaan antaa”... Julkisia hallintotehtdvid voidaan antaa muil-
le viranomaisille vain siltd osin kuin téllaiseen jarjestelyyn on olemassa perusteltu tarve. Tar-
koituksenmukaisuus- ja tarpeellisuusedellytysten sisélto vaihtelee julkisten hallintotehtévien
laadun ja luonteen perusteella tapauskohtaisesti.'® Kiteytettyni tarkoituksenmukaisuusharkin-
nassa on varmistauduttava siitd, miten julkisen hallintotehtdvien antaminen viranomaisorgani-
saation ulkopuolelle tosiasiallisesti soveltuu julkisen hallinnon toiminnalliseen kokonaisuu-
teen ja oikeusvaltiollisiin periaatteisiin.

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan nojannut poikkeuksellisella tavalla Eldketurvakes-
kuksen asemaa ja tehtdvid punnitessaan laitoksen historiaan ja suomalaiseen tyoeldkejérjes-
telmin syntyyn. Vaikka kyseessd on ollut julkisen hallintotehtdvén antaminen muulle kuin
viranomaiselle, miké tdssd tapauksessa on - kun otetaan huomioon Eldketurvakeskuksen his-
toria ja nykyinen asema yksityisten alojen tyoeldkejarjestelmédssé - lahtokohtaisesti valiokun-
nan mielestd perustuslain 124 §:ssé tarkoitetulla tavalla "tarpeen tehtévén tarkoituksenmukai-
seksi hoitamiseksi” (PeVL 30/2005 vp, 3).

Kerrotusta syystéd perusoikeuskytkenti ei tdltd kohdin ole saanut sanottavaa merkitysti toi-
meenpanovallan antamisen edellytyksid koskevassa arvioinnissa. Perustuslain 124 §:n sovel-
tamista ja tulkintaa ovat ohjanneet, perusoikeusargumenttien asemasta, tarkoituksenmukai-
suusndkokohdat ja tyoeldkevakuutusjédrjestelmén viranomaishallinnosta poikkeavaan organi-
saatioon liittyva pitkdaikainen perinne.

Omaksutun ajattelumallin mukaan (PL 124 §) Eldketurvakeskus tulee tehtidvien perusteella
osaksi julkista hallintoa. Niinpé keskukseen sovelletaan hallinnon yleislakeja; hallintolakia
(434/2003), kielilakia (423/2003) ja lakia viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999).
Laitoksen p#dtoksiin saadaan hakea muutosta (ETKL 3 §). Sanotun lisdksi asioita Eldketurva-
keskuksessa kasittelevit henkil6t ovat rikosoikeudellisessa virkavastuussa.

MerKkittivi julkisen vallan kivytto

Suomessa julkisen vallankdyton tulee perustua lakiin. Tdma perustuslain 2 §:n 3 mom. sdén-
nos hallinnon lainalaisuudesta on julkisen vallankédyton ldhtokohtana. Toimintasddnnoksena

13 Erityisesti tarkoituksenmukaisuusharkinnassa tulisi punnita: hallinnon tehokkuutta, henkildiden ja yhteisdjen
tarpeita sekd julkisen hallintotehtdvén erityisluonnetta.
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perustuslain 119 §:n 2 mom. edellyttdd myds, ettd valtionhallinnon toimielinten yleisista pe-
rusteista on sdddettiva lailla, jos niiden tehtiviin kuuluu julkisen vallan kdyttod. Merkittdva
julkisen vallan kaytt6 on kirjaimellisesti julkisen vallan kédytt6d, mutta vain osa julkisen val-
lan kéyttdmisestd on merkittavaa.

”Merkittéva julkisen vallan kdytto” omaksuttiin kuvaamaan vallankéyton intensiteettid eli sen
voimakkuutta ja vilittomyyttd vasta perustuslakiuudistuksen yhteydessd. Perustuslain muissa
kuin 124 §:n sdédnnoksessé ei asiaan viitata. Eldketurvakeskuksen tulee muun ohessa ratkaista
(vrt. ETKL 2 § 2 mom. 3 k.) tyonantajan, tyontekijén, virkamiehen tai yrittdjan hakemuksesta,
onko sosiaaliturvajérjestelmien soveltamisesta yhteison alueella liikkuviin palkattuihin tyon-
tekijoihin, itsendisiin ammatinharjoittajiin ja heidén perheenjdseniinsd annetun neuvoston
asetuksen ([ETY] N:o 1408/71) tai Suomen tekemien sosiaaliturvasopimusten sovellettavaa
lainsddddntod koskevien sddnnosten mukaan ulkomailla tyoskentelevdian henkiloon sovellet-
tava Suomen sosiaaliturvalainsddddntod, ja antaa ratkaisusta asianosaisen pyynnosta valitus-
kelpoinen pédtds. Kyseessd on yhteisdoikeuden merkittavéstd toimeenpanosta, minké pitéisi
lahtokohtaisesti kuulua viranomaiselle.

Perustuslain 124 §:n 1 mom. mukaan merkittavaa julkisen vallan kayttod sisdltdvid tehtavia
voidaan antaa vain viranomaiselle. Eldketurvakeskusta koskevissa lainvalmisteluasiakirjoissa
el ole késitelty laitosta merkittdvan julkisen vallan kayttdjand. Kuitenkaan selvityshenkilo ei
voi ldhted helposta toteamuksesta: ETK ei kdytd merkittidvia julkista valtaa, jos ei analysoi
sitd, mitd perustuslain sddtdjd on itse asiassa télld pulmallisella sanalla "merkittavad” tarkoit-
tanut.

Ensinnékin perustuslain séddtdmisen yhteydessi esitetyt perustelut téltd osin ovat niukat. Halli-
tuksen esityksessd pidetddn esimerkkind merkittavéstd julkisen vallan kdyttdmisestd voima-
keinoja tai mahdollisuutta puuttua muuten merkittévilla tavalla yksilon perusoikeuksiin (HE
1/1998 vp, 179). Perustuslaki jdttdd siis lainsdditdjdlle tietoisen mahdollisuuden merkittdvin
Julkisen vallankdyton sisdllolliseen tdsmentdmiseen. Yksiselitteistd vastausta merkittavésta
julkisen vallan kaytostd ei myoskddn eduskunnan perustuslakivaliokunnan ratkaisukéytannos-
td voida vetda.

Eldketurvakeskuksen tehtdviand on (ETKL 2 § 2 mom. 1 k.) valvoa tyoeldkelakien mukaisen
vakuutusmaksuvelvollisuuden noudattamista ja ottaa tarvittaessa tyonantajan kustannuksella
eldkevakuutus siten kuin tyontekijin eldkelain 186 ja 187 §:ssé sekad yrittdjén eldkelain 12
§:ssd sdddetddn (pakkovakuuttaminen). Eldkelaitoksella ja Eldketurvakeskuksella on myos
oikeus tehdd tarkastus tydonantajan toimitiloissa ja oikeus ryhtyd muihin valvontatoimenpitei-
siin sen selvittdmiseksi, onko tyonantaja tayttdnyt timan lain mukaiset velvoitteensa. Tarkas-
tuksen tekemisté varten Eldketurvakeskuksella ja eldkelaitoksella on oikeus saada virka-apua
poliisilta ja muilta viranomaisilta (TyEL 188 §).

Hallituksen esityksessi tyontekijén eldkelaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 45/2005
vp, 81-83) korostettiin vakuuttamisen valvonnan merkityksen kasvua sen jalkeen kun TyEL
tulisi voimaan, koska muun muassa tilapdisesti palkkaa maksavien tyonantajien mahdollisuus
valita vakuutusyhtio kuukausittain lisdi erilaisten valvontaselvittelyjen maaraa. Eldketurva-
keskuksen vuoden 2008 vuosikertomuksen perusteella sanottu argumentti ei ole ollut aihee-
ton. Esitetyilld voimassa olevaan oikeuteen perustuvilla esimerkeilld on myos yhteys yksilon
perusoikeuksiin.
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Yksilon perusoikeuksiin puuttuminen on aina laadultaan merkittavad. Ratkaisevaksi muodos-
tuu ennen muuta se, miten syviéllisesti ja voimakkaasti julkista valtaa kayttavilla on oikeus
rajoittaa yksilon mahdollisuuksia nauttia perusoikeuksistaan. Merkittavélle julkisen vallan
kaytolle on siis annettu perustuslain 124 §:n tulkintakdytdnnossd varsin suppea sisiltd. Lienee
kuitenkin selvda, ettei lainsdétdjan tarkoituksena ole ollut rajoittaa kdsitteen siséltod saannok-
sen esitdissd mainittuihin tekijoihin - itsendinen voimankaytto ja pakonluonteiset toimivaltuu-
det.

Merkittavad julkisen vallan kdyttod on syytd arvioida my6s julkisiin hallintotehtdviin liittyvi-
en yhteiskunnallisten vaikutusten kannalta. Tassé selvityksessd on siis periaatteellisella tasolla
lahdetty kdsityksestd, ettd tyoeldkkeitd koskeva péadtoksenteko on sekd yhteiskunnalliselta
kannalta etti yksittiisten tyontekijéiden nikokulmasta merkittivéi julkisen vallan kayttod.'*

Eldketurvakeskuksen osalta yhteisdoikeuden tehokas toteuttaminen ja myos kilpailuoikeudel-
liset ndkokohdat saattavat asettaa rajoituksia julkisten hallintotehtdvien antamiselle valtion
viranomaisorganisaation ulkopuolelle. Niin ollen tyodeldkejérjestelmén hallintotehtdvien hoi-
tamiseen tai julkiseen vallan kaytt6on liittyvét painavat yhteiskunnalliset intressit puoltavat
unionijisenyydestd johtuvien tehtdvien sdilyttdmistd ministeriotasolla. On myds syyta jo tdssd
vaiheessa esittdd kysymys, onko Eldketurvakeskus julkista valtaa kéyttdessdcn (vhteiséoike-
us) ja sosiaaliturvasopimuksia tulkitessaan samalla merkittdvd julkisen vallan kéyttdjd. Selvi-
tysraportissa asiaan on syytd palata my6hemmin erikseen (3. ja 4.).

2.3 Eliketurvakeskuksen rahoituksesta

Kysymys Eldketurvakeskuksen rahoituksesta liittyy keskuksen yhteiskunnallisiin tehtéviin.
Eldketurvakeskuksen rahoitus sai nykymuotonsa vuoden 2008 alusta. Se on asiaa ulkopuolisin
silmin tarkasteltaessa sdénnelty mutkikkaasti (ETKL), ja on sisdlloltddn valtiosdadntooikeudel-
lisesti vaikeasti tulkittavissa. Erityisesti timé koskee tyoeldkemaksuun siséltyvad kustannus-
osuutta.

Vuoden 2008 toimintakertomuksen mukaan keskuksen kulut olivat 65,5 miljoonaa euroa.
Eldketurvakeskuksen toiminnan menot katetaan eldkelaitoksilta niissd vakuutettujen henkil6i-
den tydansioiden mukaisessa suhteessa perittavélla kustannusosuudella ja palveluiden tuotta-
misesta perittdvilld toimintokohtaisilla palvelumaksuilla sekd muilla tuotoilla. Eldketurvakes-
kuksen vuoden 2008 tilinpéitds osoittaa, ettd tuottojen kokonaismaérastd (63,7 milj. euroa)
kustannusosuudet (47,2 milj. euroa) ovat noin 72 %, rekisteripalveluiden laskutuksesta saata-
villa tuloilla katetaan noin 22 % ja loppuosa (noin 6 %) kertyy rahoitus- ja muista tuotoista.

Tarkemmat mééraykset eldkelaitosten kustannusosuuksien laskemisesta ja tdytdntoonpanosta
vahvistaa sosiaali- ja terveysministerio ETK :n esityksestd vastuunjakoperusteissa (ETKL 5.3
§, vrt. myos TyEL 183.2 §). Sosiaali- ja terveysministerion on huolehdittava kustannusosuuk-
sia vahvistaessaan siitd, ettd Eldketurvakeskuksen varat riittavét kattamaan sen tehtivisti ja
toiminnasta aiheutuvat menot ja ylldpitdimaan riittivan maksuvalmiuden.

Kustannusosuus on avainasemassa Eldketurvakeskuksen rahoituksessa. Tuo osuus jakaantuu
yksityisten alojen tyoeldkejirjestelmén ja julkisten alojen elidkejdrjestelmin eldkelaitoksille
sen mukaan, kuinka suuri osa keskuksen tuottamista palveluista kohdistuu néille eldkelaitok-

" vrt. ETKL 1 §:n sanontaa “tydelidketurvan ja kehittimisen yhteiselin” ja toisaalta ETKL 2 §:n 1 mom. 1 koh-
dan ilmaisua “edistéd ja yhteensovittaa tydeldketurvan toimeenpanoa ja kehittdmista”.
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sille. Julkisten alojen eldkelaitosten osallistuminen Eldketurvakeskuksen rahoitukseen toteute-
taan vaiheittain (ETKL 5 § ja L 1111/2007, voimaantuloséinngs)."

Alun alkaen (TEL) Eldketurvakeskuksen lakisdéteisen toiminnan rahoitus hoidettiin yksityi-
sen sektorin eldkevakuuttajilta perityllad tydeldkemaksuun sisdltyneelld kustannusosuudella.
Tédmai periaate siséllytettiin myos vuoden 2005 tyoeldkelakiin (vrt. 395/2006; TyEL 180 §).
Hallituksen esitys tyontekijan eldkelaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 45/2005 vp)
sisdltad erityisen niukat sadtdmisperusteet Eldketurvakeskuksen osalta. Tésté syysté ei ole
yllattavaa, ettd sosiaali- ja terveysvaliokunta mietinndssddn (StVM 5/2006 vp) ja perustusla-
kivaliokunta lausunnossaan (PeVL 30/2005) kiinnittivit muun ohessa huomiota elékelaitosten
kustannusvastuuseen.

Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan, etti Eldketurvakeskuksen tehtivit ovat muuntu-
massa elékelaitosten yhteiselimen tehtdvistd entistd selvemmin julkisiksi hallintotehtdviksi.
Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan lisdksi, ettd eldkelaitosten kustannusvastuu Eli-
keturvakeskuksen toiminnasta alkaa saada yhd selvemmin verovelvollisuudelle ominaisia
piirteitd ja timén vuoksi on selvitettdvd keskuksen rahoitusjérjestelmén muuttamismahdolli-
suuksia tai ETK:n hallintotehtdvien siirtdmistd valtion viranomaisille tai jarjestdd Eldketurva-
keskus osaksi valtion viranomaiskoneistoa.

My6s eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta piti tarpeellisena mainitun selvityksen teke-
mistd (StVM 5/2006 vp). Sosiaali- ja terveysministerion asettama selvitysmies Pentti Arajcir-
vi pédtyi kuitenkin vuonna 2006 siihen, ettd Eldketurvakeskuksen tehtdvistd merkittdvi osa on
edelleen eldkelaitosten yhteistoimintaa palvelevia, minkd vuoksi ei olisi tarkoituksenmukaista
muuttaa ETK:n rahoitusta tai hallinnollista asemaa.

Vaikka Eldketurvakeskuksen rahoituksesta vastasivat vuoteen 2008 saakka vain yksityisen
sektorin eldkelaitokset, tdstd huolimatta yksityisen ja julkisen sektorin tydeldketurvan yhteys
vahvistui jo titd aiemmin. Eldketurvakeskuksen ja julkisten alojen eldkevakuuttajien yhteis-
toiminnan tarve korostui erityisesti vuoden 2007 alussa Arek Oy:n rakentaman tyoelékelaitos-
ten yhteisen ansaintajérjestelmédn myota.

Sanotusta kehityksestd seurauksena on ollut, ettd myos Eldketurvakeskuksen asema tyoeldke-
jérjestelmin yhteisten palveluiden tuottajana vahvistui, kun julkisten alojen tyodelédkelaitokset
tulivat mukaan keskuksen hallintoon, toimintaan ja rahoitukseen (Vuosikertomus 2008, 9).
Kuitenkin julkisen ja yksityissektorin tarve kayttdd ETK:n tuottamia palveluja on erilainen.
Tama on huomioitu myds voimassa olevassa lainsdddannossé julkisten alojen eldkelaitosten
kustannusosuutta vahvistettaessa.

Valtion verosta sdaddetddn perustuslain 81 §:n 1 momentin mukaan lailla, joka siséltda sdin-
nokset verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta.
Verolaista tulee yksiselitteisesti ilmeté verovelvollisuuden piiri. Verolain sddnndsten tulee
tarkkuudessaan olla siind méérin yksiselitteistd, ettd lakia soveltavien viranomaisten harkinta
veroa madrittdessd on sidottua. Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen tulkinnan mukaan val-
tiosddntoisille maksuille on ominaista, ettd ne ovat korvauksia tai vastikkeita julkisen vallan

"% Poikkeukset koskevat myds Merimieselikekassaa ja Maatalousyrittijien elikelaitosta.
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palveluista (PeVL 67/2002 vp); muut rahasuoritukset valtiolle ovat sen sijaan veroja valtio-
saantoikeudellisessa mielessd. '

Eldketurvakeskuksen toiminnan laajentamisen yhteydessid (HE 53/2007 vp) perustuslakiva-
liokunta toisti entisen kantansa Eldketurvakeskuksen hallinnollisen aseman lisdselvittdmisesta
(vrt. my6s HE 53/2007 vp, 10). Samalla perustuslakivaliokunta katsoi entistd painokkaammin
eldkelaitosten kustannusosuuden mddrdytymisen saavan verovelvollisuudelle ominaisia piir-
teitd (PeVL 7/2007 vp). Verotuksen pakkoluonteen johdosta veron méddrddminen on aina
merkittdvaa julkisen vallan kéayttéa (PL 81 §). Se voi kuulua vain viranomaiselle (PL 124 §).

2.4 Oikeudellisen séiéintelyn ajantasaisuus

Hallituksen esityksessi tyontekijén eldkelaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 45/2005
vp) keskeisend tarkoituksena oli yhtendistdd ja ajanmukaistaa yksityisten alojen palkansaajien
tyoeldketurvaa koskevaa lainsdddantod. Tama merkittdva tavoite toteutui 1.1.2007 lukien
(395/2006; TyEL). Tyontekijéin eldkelain 1 §:ssd todetaan Eldketurvakeskuksen toimivan
elidkelaitosten “’yhteiselimend”. Laitoksen organisatorinen asema on muotoiltu sanonnaltaan
viljéksi ja tulkinnanvaraiseksi. Samassa yhteydessé (vrt. myos StVM 5/2006 vp) ehdotettiin
saddettiviaksi erillinen laki Eldketurvakeskuksesta. Siihen koottiin keskusta koskevat hallin-
nolliset sddnnokset sekd keskuksen tehtdvit. Myos téltd osin lainsdéddantouudistus (L
397/2006) astui voimaan 1.1.2007 lukien.

Yksityisten ja julkisten alojen tydeldkelainsddddnnon yhdenmukaistamiseen johtaneet uudis-
tukset (2004-2006) ja yhteiset tietoliikenneratkaisut (Arek 2007) aiheuttivat tarpeen entises-
tadn tiivistdd yksityisten ja julkisten alojen vilistd yhteistyoti ja eldketurvan kehittdmista.
Tamain tavoitteen mukaisesti toteutettiin Eldketurvakeskuksesta sdddettyyn lakiin tarpeelliset
lainsdddantomuutokset (L 1111/2007), jotka tulivat voimaan 1.1.2008.

Ensisijainen vastuu julkisten alojen eldkejérjestelmien kehittamisestd séilyi edelleen ndiden
eldkejdrjestelmien piirissd. Télla (HE 53/2007 vp, 10-11) epdselvélld siddosmuutoksen perus-
telulla (ETKL 1-2 §) ei voitane kuitenkaan tarkoittaa lainsdddannollistd kehittamistd, joka
perinteisesti on tapahtunut etujirjestdjen ja ylimpien valtioelinten yhteistoimintana (kolmi-
kanta). Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietint6é (StVM 13/2007 vp, 2) tuskin tulkintaa hel-
pottaa, mutta kylldkin entisestddn hammentdd. Valiokunnan mukaan “julkisten alojen eldke-
jérjestelmien kehittdminen ja lainsddddannon valmistelu tapahtuisi asianomaisen ministerion
ohjauksessa julkisten alojen eldkejirjestelmien yhteydessi toimivissa neuvottelukunnissa,
joiden tehtédviin kuuluu esitysten tekeminen julkisten alojen elédkkeiden osalta.” Kurs. AM.

Hallituksen esityksen perustelut seké sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietint6 kielivat niista
vaikeuksista, joita mitd ilmeisimmin toimivallan osalta on, kun yksityinen toiminta ja julkinen
toiminta yhteen sovitetaan saman orgaanin tehtidvéksi. On kuitenkin lopputuloksena hieman
ristiriitaista lausua (StVM 13/2007 vp, 2): ”Valiokunta pitddkin tirkednd, ettd eldketurvaa
kehitetddin tulevaisuudessa kaikkien sektoreiden mydtdvaikutuksella.” Kurs. AM. Kokoava
johtopéétokseni téltd osin on pelkistetty: Tyodeldketurvan toimeenpanon ja kehittimisen osalta
Eldketurvakeskuksen vastuu tdytdntéonpanojdrjestelmdn kokonaisuudesta on puutteellisesti
sddnnelty.

' Ks. myds HE 1/1998 vp, 134-135 ja perustuslakivaliokunnan tulkintaratkaisut (PeVL 61/2002 vp), viestinti-
maksu sekd (PeVL 66/2002 vp), ratahallintomaksu.
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Eldketurvakeskusta koskeva sdéntelyn muutokset ovat olleet seurausta niin tyoelikejérjestel-
méin reformeista kuin eurooppalaisen sosiaaliturvan koordinaation sdéntelystiakin. Mikali
sddntelyn ajantasaisuudella tarkoitettaisiin kirjaimellisesti voimassa olevaa oikeutta, téltd poh-
jalta tuskin miti4n perustavaa laatua olisi huomautettavaa. Olen kuitenkin joutunut kiinnitté-
madn Eldketurvakeskuksen toimivaltaa koskevaan tiettyyn epamadrdisyyteen ja sithen, miten
yksityisen ja julkisen eldketurvan toimeenpanotehtivit seuraavat sittenkin eri raiteita. Niin
ikddn ETK :n hallinto-organisaatio on keskuksen oikeudellisen erikoislaatuisuuden vuoksi
raskas ja tarpeettoman pikkutarkasti edunvalvonta-ajattelun panttivanki (ETKL 7 §ja 9 §).

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan kahteen eri kertaan esittimét huomautukset (PeVL
30/2005 vp ja PeVL 7/2007 vp) " Eliketurvakeskusta koskevan sizntelyn "ajantasaisuudesta”
liittyvét padosin valtiosdéntoiseen tarkasteluun perustuslain 124 §:n tulkinnasta. Témén lisdksi
Eldketurvakeskuksen madrddma elikelaitosten kustannusosuus (ETKL 5 §) liittyy seké perus-
tuslain 81 §:n tulkintaongelmaan verolaista ettd merkittdvéasté julkisen vallan kaytostd. En-
siarvioni kustannusosuudesta viittaa veroon, josta olisi saddettivi erillislailla.'® Perustuslaki-
valiokunnan lausuntoa vuodelta 2007 on tulkittava kokonaisuutena niin, ettei se katsonut sosi-
aali- ja terveysministerion teettdméa selvitystd Eldketurvakeskuksen hallinnollisesta asemasta
riittdvéksi (vrt. myos StVM 13/2007 vp, 2-3).

Eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta katsoi selvityksen perusteella (Arajarvi 2006) kaik-
kien Eldketurvakeskuksen tehtdvien olevan eldikelaitosten yhteistoimintaa palvelevia (kurs.
AM), minkéd vuoksi ei olisi tarkoituksenmukaista muuttaa rahoitusta tai ETK:n hallinnollista
asemaa (StVM 13/2007 vp, 3). Ndin ei suinkaan selvitysraportissa todeta. Valiokunnalle on
tapahtunut ilmeinen erehdys, ja valiokunnan esittimét perustelut on rakennettu tdmén johto-
paitoksen varaan. Lainsddddntid kehitettdessd on vdlttimdtontd yksiloidd, mitd yhteistoimin-
tatehtdvilld oikeastaan tarkoitetaan tai luopua kokonaan epdmdidirdisen termin kdytostd. Kos-
ka ETK ei ole viranomainen, on myds lainsdddanndssé jouduttu yhteistoimintatermin sateen-
varjon alla kdsittelemdidin julkisia hallintotehtdvid ja julkisen vallan kéyttod (vit. ETKL 1-2

§).

Samalla kun eduskunnan perustuslakivaliokunta on katsonut Eldketurvakeskuksen tehtdvien
muuntuneen yhi 1dhemmaksi julkisia hallintotehtédvii ja vastaavasti eldkelaitosten kustannus-
vastuu keskuksen toiminnasta on saanut verovelvollisuudelle ominaisia piirteitd. Kokonaan on
jadnyt analysoimatta se, kayttddako Eldketurvakeskus “merkittdvad julkista valtaa”. Vastauk-
seksi tuskin kelpaa helppo ja perustelematon “ei kdyt4d”, jolloin perustuslain 124 §:n sovelta-
misongelma Eldketurvakeskukseen, joka on perustettu jo kauan ennen PL 124 §:n voimassa-
oloa, voitaisiin jattad vaille konkreettista tulkintaa.

Perustuslain 124 § nimenomaisesti edellyttdi, ettei yksityisille uskota merkittdvaa julkisen
vallan kdytt6d. Perustuslakivaliokunnan kaytdnnossi ei ole kiteytynyt tdsmallisid kriteereiti
sille, milloin julkisen vallan kéyttd muissa kuin voimakeinojen kéyttotilanteissa on saannok-
sen tarkoittamassa mielessd merkittavii. Eldketurvakeskuksen tehtdavit (ETKL 2 §) siséltavit
merkittdvaa julkisen vallan kédyttod niin yleiseltd yhteiskunnalliselta kannalta kuin yksildiden-
kin ndkokulmasta.

Jos Elidketurvakeskus valmistelee lainsdddiantdd, maidrad maksettavaksi eldkelaitosten kustan-
nusosuudet, valvoo vakuuttamisvelvollisuuden noudattamista, vastaa rekisterien pidosta, rat-

7 Vrt. myds StVM 5/2006 vp ja StVM 13/2007 vp.
'8 Tarkemmin asiasta myshemmin (3.3).
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kaisee erditd yksilon kannalta keskeisid tyoeldkelainsddadannon soveltamiskysymyksié ja toi-
mii suhteessa Euroopan unioniin yhteison sosiaaliturva-asetuksen ja sosiaaliturvasopimusten
“yhteiselimend”, voi esittdd hieman sarkastisen vastakysymyksen, onko lainsdditdjdltd jddnyt
huomaamatta merkittévdn julkisen vallan kédyton liukuminen muulle kuin viranomaiselle.

Alkuperiiseen hallituksen esitykseen (HE 45/2005 vp, 104) sisiltyi Eldketurvakeskusta kos-
keva sddnnosehdotus (2 §:n 1 mom. 6 k.), joka olisi oikeuttanut ETK:n antamaan ohjeita yksi-
tyisalojen tyoeldkelakien ja niiden nojalla annettujen asetusten ja muiden mairdysten sovel-
tamisesta. Tdllaisten ohjeiden tavoitteena on, ettd tyoeldkelakeja sovellettaisiin samalla taval-
la eri eldkelaitoksissa. Sanottu lopputulos olisi erityisen tirked hakijoiden oikeusturvan kan-
nalta. Eldketurvakeskuksen ohjeet, jotka valmisteltaisiin yhteistyossa tyoeldkelaitosten kans-
sa, eivét olisi juridisesti eldkelaitoksia sitovia.

Eldketurvakeskus ei ole sellainen muu viranomainen, joka perustuslain 80 §:n 2 momentin
nojalla voidaan lailla valtuuttaa antamaan oikeussdantdja. Perustuslakivaliokunta katsoi lau-
sunnossaan (PeVL 30/2005 vp), ettei lakiehdotuksen 2 §:n 1 momentin 6 kohdan sddnnostd
tulisi siséllyttad lakiin, koska téllaiset valtuudet on mahdollista ymmartié sitoviksi méadrayk-
siksi. Eldketurvakeskusta koskevaan lakiin muotoutui lopulta sanonta “antaa elékelaitoksille
suosituksia yhdenmukaisen soveltamiskdytdnnon varmistamiseksi...” (ETKL 2 § 1 mom. 6
k.). Juridisesti lopputulosta ei voida pitdd tyydyttdviand enempdd eldkelaitosten kuin yksilon
oikeusturvankaan kannalta.

Suosituksia yhdenmukaisen soveltamiskdytdnnon varmistamiseksi voidaan tarkastella myos
vuoden 2009 talous- ja tyomarkkinatilanteen ndkokulmasta. Kdynnissd on 1990-luvun lama-
ajan tavoin prosessi, jossa yritykset irtisanovat idkkaitd tyontekijoitdadn tuotannollisista ja ta-
loudellisista syistd. Tyontekijd siirtyy tietylld aikaviiveelld “eldkeputkeen” eli vanhuuseldk-
keelle. Jarjestelmé on nykyisen tydeldkelainsdddannon perusteella automaatio (vrt. aikaisempi
tyottomyyseléke).

Tassd tilanteessa yksilon oikeusturvan kannalta voi kysya yleisesti, ovatko tyokyvyttomyyseld-
keratkaisut ja aivan erityisesti taloudellisissa poikkeusoloissa yhdenmukaisia eri elékelaitos-
ten padtoksenteossa. Suomalaisen tyoeldméin menneisyys ja nykyisyys osoittaa kiistattomasti
sen, ettd tyoeldkejdrjestelmin avulla yritystoimintaa saneerataan laman olosuhteissa idkkdiden
tyontekijoiden avulla. Tdhén liittyy vaikea moral hazard -ongelma. Kaiken kaikkiaan ty6lli-
syyden hoito ja eldkejirjestelma pitdisi kyetd nykyistd selkedmmin pitiméan erilldén toisis-
taan.

Eldiketurvakeskuksen toimivalta sitovien ohjeiden antamiseksi ja yhdenmukaisen ratkaisukdy-
tdnnon parantamiseksi mainitunlaisessa tilanteessa olisi merkittava lisd vallitsevaan asianti-
laan. Tdsséd suhteessa Arek Oy:n tuottama eldkepédtosjéarjestelma (eldkerekisteri) on avain-
asemassa. Eri asia on, ettd yksilod syvésti koskevat eldkeratkaisut ovat lakisdéteisen sosiaali-
turvajirjestelmin osana luonteeltaan sellaisia, ettd ne kuuluisivat hallintopdatoksind viran-
omaistehtiviin (vrt. julkisyhteisot)."”

Koska suomalaista yksityissektorin tydeldketurvaa koskee poikkeuksellinen sddntely (EU),
johon sisdllytdn my6s lain Eldketurvakeskuksesta, tulisi keskuksen toimivallan olla riittdavésti
yksil6ityd ulkoistamisratkaisuissa (Arek Oy). Nykysddnnokset ovat tdltd osin puutteelliset.

1% Vrt. my6s Hallituksen esitys Eduskunnalle viimeisen elikelaitoksen periaatetta koskevan lainsaadannén muut-
tamiseksi (HE 73/2009 vp).



32

Hallituksen esityksen pelkit perustelut (HE 45/2005 vp) eivit ole riittdvét toimivallan perus-
taksi. Eri asia on, ettd Eldketurvakeskuksen ainoastaan rekistereihin liittyvén tietojérjestelma-
kehitystyon ja niiden jérjestelmépalveluiden tuottamisen siirto Arekille on toteutettu vastuun-
tuntoista harkintaa osoittaen.

Eldketurvakeskuksen taloudellinen ja muu valvonta siirtyi Finanssivalvonnan tehtévéksi Va-
kuutusvalvontaviraston yhdistyttyd osaksi Finanssivalvontaa. Taloudellisen valvonnan lisdksi
Finanssivalvonta vastaa ETK:n kirjanpidon ohjauksesta. Taménkaltaiset tehtavét eivét luonte-
vasti sovi uudelle valvontaviranomaiselle. Ratkaisu ilmeisesti tarkoitettiin vain vilivaiheeksi.
Tasta syystd Eldketurvakeskusta koskevan lain 13-14 §:n sddnnokset (L 911/2008) eivdt ole
ajantasaista lainsdidantod, mutta ne ovat osa voimassa olevaa oikeutta.”

3 Selvityshenkilon ehdotukset
3.1 Muutokset Eldketurvakeskusta koskevaan siédntelyyn

Eldketurvakeskuksen asema vilillisen julkisen hallinnon orgaanina selittyy ja kdy tiysin ym-
mérrettdviksi suomalaisen yksityissektorin tyoelédkelakien synnyn valossa. Julkisten hallinto-
tehtdvien siirto lailla perustetulle erikoislaatuiselle orgaanille on tehty jo paljon ennen nykyis-
td perustuslakia ja sen 80-81 §:n ja 124 §:n olemassaoloa. Eldketurvakeskus kéyttdd myos
kiistatta julkista valtaa. Onko tuo vallankéytto joiltakin osin merkittdvad”, sitd ei ole tulkinta-
ratkaisuin koskaan syvillisesti tutkittu.

Lahtokohtaisesti voidaan esittdd painavia argumentteja sen puolesta, ettd tyoeliakkeitd koskeva
paitoksenteko on aina merkittédvid julkisen vallan kéyttod niin yleiseltd yhteiskunnalliselta
kannalta kuin yksittdisen tyontekijan nikokulmasta. Yksityisoikeudellisesta organisaatiostaan
huolimatta ty6eldkelaitokset hoitavat niille laissa (TyEL) sdéddettyj julkisoikeusluonteisia
tehtdvid. Tdmén vanhan tulkinnan (PeVL 45/1996 vp) on Suomen jdsenyys Euroopan
unionissa testannut kestavasti.

Aikaisemmassa esityksessd (2.2) olen nostanut esimerkiksi Eldketurvakeskuksen merkittévis-
td julkisen vallan kdytostd niin sanotun pakkovakuuttamisen sekd yhteis6oikeuden soveltami-
seen liittyvin paatoksenteon. Toistaiseksi kokonaan vastausta vaille on jddnyt se, millaista
julkista valtaa liittyy ETK:n rahoituksen keskeisimpién tekijdén, kustannusosuuden méaéraa-
miseen (ETKL 5 §).

Eldketurvakeskuksen toiminta yksityisoikeudellisena oikeussubjektina ja vilillisen julkisen
hallinnon orgaanina, julkisten tehtdvien hoitajana ja julkisen vallan kéyttdjand nojaa syntyhis-
torian liséksi vahvasti “yhteistoimintatehtdvien” laajaan késitteeseen ja sen nédkokulman tor-
jumiseen, ettei eldkelaitoksilta tyoeldkemaksuun sisiltyva kustannusosuus saisi yha selkedm-
min veron piirteitd. Nykyjarjestelmin sdilyttdmistd muuttumattomana perusteltiin vuonna
2007 seuraavilla argumenteilla:*'

“Eldketurvakeskukselle ehdotettava koko tyoeldkejérjestelmad koskeva toiminta
ja sithen kuuluvat julkiset hallintotehtdvdit ja muut tehtdvdt, mukaan lukien julki-

2 Ks. myds HE 66/2008 vp ja StVL 10/2008 vp. Vrt. myds L Finanssivalvonnasta (878/2008), 5 §, muut finans-
simarkkinoilla toimivat ja L Finanssivalvonnan valvontamaksusta (879/2008), 1 §.

21 Ks. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Eliketurvakeskuksesta annetun lain muuttamisesta ja eriiksi sithen
liittyviksi laeiksi, (HE 53/2007 vp, 8-9).
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sen vallan kaytto, olisivat edelleen eldikelainsddddnnon yhteistoimintaa palvele-
via tehtdvid (kurs. AM).

Yhteistyolld saavutetaan joissakin asioissa merkittivid rationalisointihyotyjd,
kun yksi toimija voi tehdd paiatoksen koko tyoeldkejéarjestelmian puolesta. Ndistd
syistd ei myoskddn ole tarkoituksenmukaista ryhtyd toimenpiteisiin Eldketurva-
keskuksen rahoitusjdrjestelmdn laajemmaksi muuttamiseksi (kurs. AM) tai sille
uskottujen hallintotehtévien siirtdmiseksi jollekin viranomaiselle taikka Elédke-
turvakeskuksen jarjestamiseksi osaksi valtion viranomaisorganisaatiota.”

Hallituksen esityksen johdosta eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta meni omaperiisessi
tulkinnassaan esitettydkin pidemmaélle luonnehtimalla kaikkia Eldketurvakeskuksen tehtdvia
yhteistoimintatehtdviksi (StVM 13/2007 vp, 3). Yhteistoiminnan nimikkeen alle ei pitidisi kei-
notekoisesti hdivyttdd julkisia hallintotehtdvid enempéé kuin julkista vallankdyttod. Esitetylla
logiikalla nykyisen Finanssivalvonnan (ent. Vakuutusvalvonta) toimivalta suhteessa tyoelédke-
laitoksiin olisi siis luonteeltaan “yhteistoimintatehtdva” tai vastaavasti Finanssivalvonnan
oikeus ETK:n taloudelliseen valvontaan. Finanssivalvonnan toimivalta suhteessa eldkelaitok-
siin ja Eldketurvakeskukseen on julkista vallankayttod (L 878/2008, 3-4 §). Tuo julkinen val-
lank&dytt6 on kuitenkin - erona Eldketurvakeskukseen - annettu selkedsti viranomaiselle.

Jo vuoden 1995 perusoikeusuudistuksessa ldhdettiin siité, ettd viranomaistoimintaan rinnas-
tettava yksityisen oikeussubjektin toiminta on perusoikeuksien kannalta julkista toimintaa (HE
309/1993 vp, 26). Tille ldhtokohtatulkinnalle on vahva perusta niin Euroopan unionin jése-
nyydessa kuin perustuslakivaliokunnan omaksumassa tulkintakdytdnnossékin. Nden siis toisin
kuin edell4 siteeratussa hallituksen esityksessa Eldketurvakeskuksen yleistehtdvin — tydeldike-
turvan toimeenpanon ja kehittimisen yhteiselin (ETKL 1 §) - julkisoikeudelliseksi hallintoteh-
tivdksi, jota on tdydennetty ja konkretisoitu mychemmissd lain sddnnoksissd (vrt. ETKL 2 §).

Selkiytin ajatustani yhteistoiminnasta lisdesimerkilld: On siis vaikeata késittdd Eldketurva-
keskuksen toimivaltaa vakuuttamisvelvollisuuden noudattamisessa, jopa pakkovakuuttamisen
kayttoonottona (ETKL 2 § 2 mom. 1 k.) pelkéksi yhteistoimintatehtéviksi, ja samassa laissa
on kategorinen sddnnds julkisen vallan kéytostd suhteessa Eldketurvakeskukseen, jolla on
velvollisuus antaa Finanssivalvonnalle taloudellisen valvonnan kannalta tarpeelliset tiedot
(ETKL 13 §).* Niin ikén kirjanpidon ja tilinpéitoksen osalta Finanssivalvonnan toimivalta
suhteessa Eldketurvakeskukseen on sddnnelty kaikkea muuta kuin “’yhteistoimintamuotoa”
muistuttavaksi (vrt. ETKL 14 §).

Eldketurvakeskus on osallistunut ja joutunut osallistumaan toimialansa lainsdddéntovalmiste-
luun “tarpeettoman laajasti”. Tastd seikasta selvityshenkilon kuulemat etujérjestjen ja myos
julkissektorin eldkelaitosten edustajat olivat yksimielisid. Nykyasiantilan syistd keskeisiksi
nousivat sosiaali- ja terveysministerion heikot resurssit ja titd myoten riittdvén asiantunte-
muksen puuttuminen. Eldketurvakeskuksen lainvalmistelutoimivalta lienee johdettavissa sen
tehtavistd tyoeldketurvan kehittdjéand. Joka tapauksessa lainvalmistelussa vallitsee muodon ja
todellisuuden vélinen ristiriita sosiaali- ja terveysministerion ja ETK:n kesken.

Eldketurvakeskuksen tehtdvind on edistii ja yhteen sovittaa tyéeldketurvan toimeenpanoa ja
kehittamistd (vrt. ETKL 2 § 1 mom. 1 k.). Vasta vuonna 2007 hallituksen esityksestd (HE
53/2007 vp) ilmenee se, ettd sanonnallisesti véljalla edistamiselld ja yhteen sovittamisella

2 Vrt. my6s VNA Eliketurvakeskuksesta (1010/2006), 8 §.
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tarkoitettaneen ETK:n tosiasiallista, keskeistd koordinointitehtdvaa lainvalmisteluty6ssa.
Vaikka hallituksen esityksen perusteella (HE 53/2007 vp, 11) julkisten alojen elékejirjestel-
mien kehittdmisvastuu on niill4 itselldén, tyoeldkejarjestelmin kokonaisuuden kannalta on
kuitenkin tarkedtd, ettd eri sektorien lainvalmisteluty® sovitettaisiin eldketurvan yleiseen kehi-
tykseen. Eldketurvakeskus tuottaa uudistusesitysten tueksi asiantuntijatietoja.

Mikili nykysdannos on tarkoitettu valtuussdannokseksi, se on sisélloltddan viljé ja tulkinnan-

varainen sekd kiertdd kuin “’kissa kuumaa puuroa” sitd tosiasiaa, ettd eldkejdrjestelmien lain-

valmistelutyon tulisi kuulua viranomaiselle eli tdssd tapauksessa sosiaali- ja terveysministeri-
olle (vrt. myos ETKL 2 § 2 mom. 3 k.), yhteistydssd keskeisten tyomarkkinajdrjestojen kans-
sa. Tastd perusldhtokohdasta on seurannut se tosiasia, ettd julkisyhteisdjen eldkelainsdadianto
on mukautunut seuraamaan keskeisintd uudistuskohdetta (TyEL).

Eldketurvakeskukselle ei voida siirtdd norminantovaltaa, koska ETK ei ole perustuslain 80
$:n 2 momentin tarkoittama muu viranomainen. Téstd syysté laitos voi antaa tyoeldkesdados-
ten soveltamisesta sitovien ohjeiden sijasta vain suosituksia. Hajautetussa tyoeldkejarjestel-
missd, joita hoitavat itsendiset yksityisoikeudelliset eldkelaitokset sekd myos julkisoikeudelli-
set laitokset (kunta/kirkko) ja valtiovarainministerion alainen Valtiokonttori, on erittdin tir-
kedtd varmistaa se, ettd lainsdddantod sovelletaan tyontekijaén, virkamieheen (viranhaltijaan),
yrittdjdédn ja tyonantajaan samalla tavalla riippumatta siitd, missd eldkelaitoksessa tyoeldkeva-
kuutus on jérjestetty.

Eldketurvakeskuksen tyoeldkelakien taytdntoonpanossa, soveltamiskdytintod yhdenmukaista-
villa ohjeilla on siis vakuutettujen, eldkkeenhakijoiden ja -saajien seké tyonantajien oikeus-
turvan kannalta erittdin tirked merkitys (vrt. jo StVM 5/2006 vp, 6). Sanottu ndkokulma on
entisestddn korostunut vuoden 2005 tyoeldkeuudistuksen ja julkisen sektorin tyéeldkevakuut-
tajien tultua entisti kiinteimmin mukaan (2008) ETK:n toimintaan. Eldketurvakeskusta kos-
kevan lain muutoksen yhteydessa (L 1111/2007) hallituksen esityksen perustelut (HE 53/2007
vp, 13) jaddvit osin arvoituksellisiksi:

”Vaikka Eldketurvakeskus toimisi jatkossa my0s julkisten alojen elédketurvan
kehittdmisen yhteiselimen, ensisijainen vastuu julkisten alojen elédketurvan ke-
hittdmisesté sdilyisi edelleen julkisten alojen tyoeldkejérjestelmilld.”

Julkisen sektorin elékejédrjestelmén jdédminen tdmén lainsdddéntoratkaisun jalkeenkin erilli-
seksi suhteessa muuhun Eldketurvakeskuksen tehtidvikenttdén on tosiasia, jonka muuttaminen
on yhteydessd ETK:n aseman ja tehtdvien kokonaisuudistukseen. Tétd ajattelua kiinteyttda
my0s se tosiasia, ettd kunnallisen elidkelain (549/2003) muutoksen yhteydessa (L 916/2008)
Kutien eldkevakuutuksen toiminnan yleinen valvota kuuluu valtiovarainministeriolle.

Eldketurvakeskuksen mahdollisuudet ohjata suosituksin julkisyhteisojen tydeldkejirjestelmien
tdytantoonpanoa ja kehittdmistd ovat olemattomat. Suositus on vain suositus, vailla oikeudel-
lista sitovuutta ja velvoittavuutta, koska ETK ei ole viranomainen.. Vuoden 2008 syksylla
kansainvilisestd finanssikriisistd alkanut talouslama ja sen aiheuttaman tyontekijoiden irtisa-
nomisaallon” paineet my6s tyokyvyttomyyseldkejarjestelméédn korostaisivat entisestidén sito-
vien viranomaisohjeiden merkitystd yhdenmukaisen ratkaisukdytéinnon edistdmiseksi ja yksi-
16n oikeusturvan vahvistamiseksi.

Eldketurvakeskuksen hallinto tuskin voi luonnehtia keveiksi; niin edustuselin kuin hallituskin
ovat suuria ja ddrimmaéisen tarkasti niin sanotun kolmikannan mukaisesti valittuja (ETKL 7 §
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ja 9 §). Sosiaali- ja terveysministerion toimivalta osana eduskunnalle vastuunalaista valtio-
neuvostoa jad ohueksi.

En ole kuitenkaan ryhtynyt tarkemmin pohtimaan Eldketurvakeskuksen hallinnon keventé-
mistd nykypohjalta ja/tai sosiaali- ja terveysministerion toimivallan mahdollista vahvistamis-
ta, koska se vaikuttaisi suoranaiselta pilkunsiirrolta suhteessa myohemmin (3.3 ja 4) tekemii-
ni kokonaisehdotukseen. Oikeudellisen sddntelyn ajantasaisuuden osalta viittaan liséksi aikai-
semmin esitettyyn (2.4).

3.2 Tehtivien siirto valtion asianomaiselle viranomaiselle

Kukin valtioneuvoston ministerid vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden
valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta (PL 68.1 §). Ministeridistd, niiden
toimialasta ja asioiden jaosta ministerididen kesken on sdddetty perustuslailla, lailla ja valtio-
neuvoston asetuksella.”* Sanotulla perusteella, mikili Eliketurvakeskuksen tehtivii osittain

siirrettdisiin valtion asianomaiselle viranomaiselle, tima viranomainen olisi sosiaali- ja terve-
ysministerio (VNA 90/2008).

Kansallisesti on tirkeidtd ja varsinkin Lissabonin sopimuksen hyviksymisen jéilkeen, ettd
Suomessa pystytddn madrittelemddn yleishyodylliset palvelut ja yleiseen taloudelliseen etuun
liittyvdt palvelut tasméllisesti sekd laaditaan ndihin palveluihin liittyvé kansallinen strategia
(ks. myos StVL 7/2008 vp). Unionin toimivalta yleishyodyllisyyden maarittelyssé laajenee,
jolloin strateginen ajattelu suomalaisen tyoeldkejérjestelmén turvaamisessa korostuu.

Kaytéannon tasolla Eldketurvakeskuksen kansainviliset tehtdvét, ennen muuta unionialuetta
koskevat, ovat luonteeltaan 1dhinna sellaisia, ettd ne kuuluisivat ministeriétasolle ratkaistavik-
si (vrt. ETKL 2 § 2 momentin kohdat 3-5). Toisekseen sitomattomien suositusten (ETKL 2 §
1 mom. 6 k.) muuntaminen sitovan ja velvoittavan oikeudellisen ohjauksen varmistamiseksi
tyoeldkelainsddddnnon midrdysten soveltamisesta vaatisi lain tasoisen sddnnoksen (PL 80 §)
ministerion tueksi oikeudellisen ohjauksen terdavoittdmiseksi.

Yksityisten ja julkisten alojen tydeldkelainsddddnnon yhdenmukaistamiseen johtaneet uudis-
tukset (lait 2006, toteutus 2007) ja yhteiset tietoliikenneratkaisut (vrt. Arek Oy) ovat johtaneet
yhé tiiviimpéén informaatioyhteisty6hon yksityisen ja julkisen sektorin kesken. Eldketurva-
keskus padtti siirtdd eldkelaitoksia suoraan palvelevat ETK:n tietojdrjestelmit Arekin hoidet-
tavaksi vuoden 2008 alusta.

Viljan toimivaltansa siirron tueksi Eldketurvakeskus ilmeisesti perusti ennen muuta tyonteki-
jén eldkelain (TyEL) hallituksen esityksen perusteluihin (HE 45/2005 vp). Tietojarjestelma-
siirrosta huolimatta ETK vastaa edelleen lakisééteisten tehtdviensd hoitamisessa tarvittavista
rekistereistid ja eldkelaitosten tyoeldkelakien mukaista toimintaa varten tarvitsemien tietojen ja
niiden vilittimiseen tarvittavien palvelujen saatavuudesta.

Eldketurvakeskuksen, yksityisten ja julkisten eldkelaitosten omistama ja kustantama Arek Oy,
sen asema ja tehtivét eivét kaipaa muutoksia. Kustannusten kalleus tietojarjestelmien raken-

tamisessa, tai tuotetuissa palveluissa oli yleinen selvityshenkilon kuulemma kritiikki asiantun-
tijoilta suhteessa Arek Oy:n perustamiseen ja toimintaan. Kritiikki sijansa saakoon. Sen sijaan

2 Vrt. myds VNA eliketurvakeskuksesta (1010/2006), 1 § sekd myds 5 §.
# Ks. PL 68 § ja L valtioneuvostosta (175/2003), 1-2 § seki valtioneuvoston ohjesiints (262/2003), 3 luku.
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Eldketurvakeskuksen toimivalta perustaa osakeyhtiditd ja/tai ulkoistaa keskuksen tehtévid
vaatisi tuekseen nykyistd selkeimmain valtuutussddnnoksen.

Tyoeldkejdrjestelmdn toimeenpanon ja kehittimisen kannalta on vdlttdmdtontd, ettd ansioeld-
kejdrjestelmdn toimeenpanoa voidaan tarkastella kokonaisuutena (vrt. myos HE 53/2007 vp).
Tama perusldhtokohta sai selvityshenkilon kuulemilta etujérjestéjen edustajilta 1dhes aksioo-
man luonteen. Niin ikddn kuullut viranomaisten edustajat vastustivat Eldketurvakeskuksen
tehtdvien osittaista siirtdmistéd valtion asianomaiselle viranomaiselle.

Mikali ETKL:n 2 §:sséd kirjatut julkiset hallintotehtivét ja/tai julkisen vallan kéyttod sisaltavat
tehtavit siirrettdisiin sosiaali- ja terveysministeriolle, muuttuisi Eldketurvakeskuksen asema
suhteessa eldkelaitoksiin ja niille monopoliasemassa palveluja tarjoavana aivan toisenlaiseksi,
ehka kestdméttoméksi ottaen my6s huomioon Euroopan yhteisén perustamissopimus (RS)
sekd voimassa olevan kilpailurajoituslain (480/1992) sddnnokset. Tdmén vuoksi ja kun koko-
naisuutena toimivaa organisaatiota ei ole syytd ryhtya viipaloimaan, selvityshenkilo suhtautuu
kielteisesti julkisten hallintotehtdvien osittaiseen siirtdmiseen Eldketurvakeskukselta asian-
omaiselle valtion viranomaiselle.

3.3 Eliiketurvakeskus valtion viranomaisena

Suomalaista tyoeldkepolitiikkaa koskevat linjanvedot on tehty jo ennen tulopoliittisia koko-
naisratkaisuja vahvasti etujdrjestdjen ratkaisuina, joille on haettu ylimpien valtioelinten hy-
viksyntd perustuslain mukaisessa valtasuhdejirjestelméssé (tyoelikelait). Merkittavét lain-
sdddantomuutokset on tdhdn saakka valmisteltu niin sanottuina kolmikantaratkaisuina eli val-
tioneuvoston ja etujdrjestdjen vilisend yhteistyond. Talven 2009 eldkekiistojen ratkaisussa
hallituksen ja keskeisten tyomarkkinajarjestdjen valillda (11.3.2009) todetaan yksiselitteisesti:

”Kaikki tyoeldkepolititkkaa koskevat asiat valmistellaan yhteistysséd keskeisten
tyomarkkinajérjestojen kanssa, kuten hallitusohjelma (Matti Vanhanen II) tode-
taan.”

Eldketurvakeskus ei voi olla eiki siitd pidd muodostua eldkepolitiikan linjanvetdja. Néin ollen
se ei voi toimia lainvalmisteluelimeni, vaan suomalaisen tydeldkejarjestelmén keskitettyna
toimeenpanoelimend ja yhteiskunnallisena palveluelimend. Tydeldkelaitosten tai niiden edus-
tajien osallistuminen Eldketurvakeskuksen toimintaan vaikuttavaan paitoksentekoon, jopa
lainvalmistelutyohon, muodostuu myos ongelmalliseksi niin Euroopan yhteison perustamis-
sopimuksen edellyttdmén lojaliteettiperiaatteen (RS 10 art.) kuin kilpailusdédnndstenkin (vrt.
RS 81 art.) vuoksi. Eldketurvakeskuksen toimivaltaa tulee selkiyttdd suhteessa eldkelaitoksiin
Jja suhteessa sosiaali- ja terveysministerioon.

Kustannusosuus verovelvollisuuden tuntomerkkini

Maksuja eivit koske yhté tiukat perustuslailliset vaatimukset kuin verojen osalta on sdddetty.
Valtion viranomaisten virkatoimien, palvelujen ja muun toiminnan maksullisuuden sekéd mak-
sujen suuruuden yleisistd perusteista sdddetddn lailla (PL 81.2 §). Valtion maksuperustelaki
(150/1992) on luonteeltaan yleislaki, jonka merkitys tilivirastoille osana tuloksellisuuden
sddntelyd” on ollut suuri. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan omaksuman tulkintakdytdnnén
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nojalla maksuille on ominaista, ettd ne ovat korvauksia tai vastikkeita julkisen vallan palve-
luista; muut rahasuoritukset valtiolle ovat valtiosdintdoikeudellisesti veroja.>

Nykyisen perustuslain voimassaoloaikana eduskunta ja sen perustuslakivaliokunta ovat ehké
tiukentaneet tulkintaansa maksun ja veron vililld, veron suuntaan (vrt. PL 81.1 §).

Kaésitellessdédn hallituksen esitystd (HE 175/2002 vp) laiksi Rahoitustarkastuksesta, ja Rahoi-
tustarkastuksen kustannusten kattamiseksi perittdvdd valvontamaksua eduskunnan perustusla-
kivaliokunta linjasi kiintoisasti erditd veron ja maksun vilisi eroja (PeVL 67/2002 vp, 3-4):*°

Jos maksu peritddn yleisesti toiminnan rahoittamiseen, kyse on pikemminkin verosta kuin
maksusta. Valiokunta katsoi lisdksi, ettd mitd suuremmaksi ero maksun ja etenkin julkisoi-
keudelliseen tehtdviin liittyvén suoritteen tuottamisesta aiheutuvien kustannusten vdlilld kas-
vaa, sitd 1dhempidnd on pitdé suoritusta valtiosdéntéoikeudellisesti verona. Veron suuntaan
viittaa my0s se, jos suoritusvelvollisuuden aiheuttamista suoritteista ei voi kieltaytyi ja vel-
vollisuus koskee suoraan lain nojalla tietyt tunnusmerkit tiyttiavid oikeussubjekteja. Rahasuo-
rituksen mahdollisella rajoitetulla kéyttotarkoituksella ei ole merkitystd suorituksen valtio-
sddntooikeudellisen luonteen arvioinnissa.

Tyontekijan eldkelain 180 §:n nykysisdllon mukaan (L 1112/2007) Eldketurvakeskuksen kus-
tannuksista vastaavat tyontekijin eldkelain 3 §:ssé tarkoitettua yksityisten ja julkisten alojen
tyoeldkelakien mukaista eldketurvaa hoitavat eldkelaitokset siten kuin Elédketurvakeskuksesta
annetun lain 5 §:ssd sdddetddn. Sen perusteella ETK:Ila on oikeus perid tuottamistaan palve-
luista toimintokohtaisia palvelumaksuja. Néistd valtaosa vuoden 2008 tilinpddtoksen mukaan
oli rekisteripalvelujen myyntid (14, 3 milj. euroa). N4iltd osin Eldketurvakeskuksen tulorahoi-
tuksen perusta on moitteeton.

Vaikeaselkoisen kustannusosuuspykélian (ETKL 5 §) padsisdlté on seuraava: Eldketurvaa hoi-
tavat eldkelaitokset vastaavat Eldketurvakeskuksen lakisdéteisten tehtdvien hoitamisesta ai-
heutuvista kustannuksista siltd osin kuin ETK:n saamat palvelumaksut ja muut tuotot (korot ja
osingot) eivit riitd niitd kattamaan. Eldketurvakeskus mddrdd maksettavaksi eldikelaitosten
kustannusosuudet. Tata ennen on keskuksen esityksestd sosiaali- ja terveysministerio vahvis-
tanut tyontekijan eldkelain 183 §:n 2 momentin nojalla vastuunjakoperusteet. Eldkelaitos voi
hakea muutosta ETK:n midradamastd kustannusosuuden maksuunpanosta niin kuin tyonteki-
jéin eldkelain 131 §:ssd sdddetiddn. Kustannusosuus saadaan perid ilman tuomiota ja pditostd
siind jarjestyksessd kuin verojen ja maksujen tdytdnt6onpanosta annetussa laissa (706/2007)
sdddetdan.

Jos peilaa eldkelaitoksille madrdttdvaa kustannusosuutta perustuslakiin ja perustuslakivalio-
kunnan linjaratkaisuun veron ja maksun vililld, tayttdd kustannusosuus kaikki valiokunnan
madrittelemaét veron kriteerit. Sellainen peruste, ettei kustannusosuus olisi vero, koska kysy-
mys ei ole viranomaisesta, jolla olisi oikeus veron méérdédmiseen, ei voi tulla myoskédan ky-
seeseen laillisuusarviossa. Silloin ainut vastaus oikeusvaltiossa on saattaa Eldketurvakeskuk-
sen rahoituksen ydinosa perustuslain mukaiseksi. Sosiaali- ja terveysministerion vahvistamat
vastuunjakoperiaatteet eivit tdytd veron suuruutta koskevaa lakisdédteisyyden vaatimusta (vrt.
PL 81 §). Ndin ollen kustannusosuusmaksu, jonka eldkelaitokset ovat velvollisia suorittamaan

 Tulkintakiytannostd PeVL 61/2002 vp ja PeVL 66/2002 vp.
% Ks. myos PeVL 28/2008 vp, 3 ja L Finanssivalvonnan valvontamaksusta (879/2008).



38

vilillisen julkisen hallinnon yksikkona pidettavélle Eldketurvakeskukselle kustannusten kor-
vaamiseksi (yli 70 % kokonaismenoista) on valtiosddntooikeudelliselta luonteeltaan vero.

Koska kustannusosuusmaksu on valtiosdéntotulkintani perusteella asiallisesti vero, merkitsee
se sitd ettd Eldketurvakeskuksesta sdddetyn lain nykyinen 5 § on ristiriidassa niin perustuslain
81 §:n kuin 124 §:n kanssa. Veron méddradminen, sen pakkoluonteen vuoksi, on merkittavai
julkisen vallan kayttod, minké tulee kuulua yksinomaan viranomaiselle. Téstd johtopaatokses-
td valtiosddntdoikeudellisesti muun ohessa seuraa, etti ei-viranomainen Elidketurvakeskus
madrdd veron niin yksityisoikeudellisille oikeussubjekteille kuin julkisyhteisdjen viranomai-
sille; Valtiokonttorille, Kuntien eldkevakuutukselle, Kirkon keskusrahastolle ja ortodoksisen
kirkon keskusrahastolle sekd Suomen Pankille ja Kansanelédkelaitokselle (vrt. HE 53/2007 vp,
10).

Eliketurvakeskus sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla

Selvitystyon kuluessa olen tullut vakuuttuneeksi siitd, ettd Eldketurvakeskuksella on poikke-
uksellista asiantuntijavahvuutta niin tyéelidketurvan toimeenpanossa ja kehittdmisesséd kuin
eldketurvan arvioinnissa tutkimuksin ja tilastopalveluin. Nidin ollen hajautetussa suomalaises-
sa eldkejarjestelmissd ETK on vilttdmiton osa toteuttamaan perustuslain 19 §:n takaamaa
lakisédéteisen perustoimeentulon turvaa.

Historialliset syyt ja tyomarkkinajirjestojen kiistamattomét ansiot yksityissektorin tyoeldke-
lainsddddnnon synnyssé ja uudistuksessa ovat kuitenkin johtaneet Elédketurvakeskuksen osalta
oikeudellisiin ongelmiin suhteessa nykyisen perustuslain 80-81 §:n ja 124 §:n sddnnoksen
kanssa.

Tietynlainen epéselvyys siitd, miten Eldketurvakeskuksen asema, tehtdvét ja rahoitus tulisi
muutosten keskelld sddnnelld, ei koske pelkdstddn ylimpié valtioelimid vaan myds useimpia
kuulemiani asiantuntijoita. Ehkd viimeisimpénd esimerkkind oikeudellisista ongelmista on
julkisista hankinnoista sdddetty laki (348/2007). Hallituksen esityksen perusteluissa Eldketur-
vakeskuksen katsottiin kuuluvan julkishallintoon ja rinnastettiin julkisoikeudellisena laitokse-
na Kansanelikelaitokseen.”’

Pelkistetty johtopadtos tiltd osin on: Eldketurvakeskuksen osalta ldhes kaiken sdilyttdmisti
nykyisellddn on perusteltavissa vain tarkoituksenmukaisuusndkokohdin, mutta laillisuusnako-
kulmasta, erityisesti Suomen perustuslain vuoksi, muutoksiin on tarvetta. Olen tullut vakuut-
tuneeksi siité, ettd Eldketurvakeskuksen aseman, tehtdvien ja rahoituksen sekd valvonnan sel-
kiyttiminen vaatii kokonaisratkaisun, joka perustuu viranomaisena toimivaan Eldketurvakes-
kukseen julkisoikeudellisena laitoksena.

Hallituksen esityksen perusteluissa esitetty ajatus rationalisointihyddyistd sopii erinomaisesti
niin nykymuotoiseen Eldketurvakeskukseen kuin my6s viranomaismalliin (edelld s. 30). Niin
ollen esitetty vdite siité, ettd rationalisointi olisi saavutettavissa vain ei-viranomaisena, on
tarkoituksenmukaisuusperustein kestaméton. Rationalisointikin vaatii vankan laillisuuspoh-
jan, erityisesti oikeusvaltiossa (vrt. PL 81 §).

Tyoeldkejérjestelmin keskeisen yhteiskunnallisen merkityksen vuoksi ja se, ettd Euroopan
unionin talous- ja rahaliitto (RS 98-104 art.) asettaa jasenvaltioille erityisvelvoitteita, olisi

*7vrt. myss HE 50/2006 vp, yksityiskohtaiset perustelut. Ks. myos HE 66/2008 vp, yksityiskohtaiset perustelut.
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ennakoinut Finanssivalvonnan sijoittamista hallitusvallan (valtioneuvosto) alaisuuteen eikd
Suomen Pankin yhteyteen. Hallituksen esityksen perusteella sijoitusvaihtoehdoista jai ulko-
puoliselle arvioijalle suuhun ikévé arpomisen maku.?® Finanssivalvonnan muodostaminen
yhdistdmailla Rahoitustarkastuksen ja Vakuutusvalvontaviraston tehtdvit toi uudelle finanssi-
markkinoiden toiminnan valvojalle sellaisia tehtdvid, joiden kuulumista keskuspankin yhtey-
dessd toimivalle viranomaiselle on vaikea perustella.

Eldketurvakeskuksen taloudellinen valvonta kuuluu finanssivalvonnalle (ETKL 13 §). Otta-
matta enempéé kantaa Finanssivalvonnan sijoittamiseen Suomen Pankin yhteyteen ja entisen
Vakuutusvalvontaviraston sijoittamiseen osaksi Finanssivalvontaa, on Eldketurvakeskuksen
kirjanpidon ohjaus ja taloudellinen valvonta saddetty epdjohdonmukaisella tavalla. Perustus-
lakivaliokunta piti tdrkednd tdménkaltaisten tehtdvien siirtdmistd pois Finanssivalvonnalta
mahdollisimman pian asianmukaisin lainsdddantomuutoksin (vrt. PeVL 28/2008 vp).

Elidketurvakeskuksen taloudellinen valvonta kuului aikaisemmin Vakuutusvalvontavirastolle,
joka toimi sosiaali- ja terveysministerion toimialalla. Eldketurvakeskus ei harjoita vakuutus-
toimintaa eiké sille ole laissa asetettu vakavaraisuusvaatimuksia eikd vaatimuksia sijoitustoi-
minnasta tai riskienhallintajarjestelmistd. Ndin ollen Eldketurvakeskuksen taloudellinen tai
muu valvonta ja kirjanpidon ohjaus eivdt kuulu luontevasti Finanssivalvonnalle (vrt. my6s
HE 66/2008 vp, nykytilan arviointi). Loogisesti asia juridisesti ratkaistaan silloin, kun Eldke-
turvakeskus on sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla toimiva julkisoikeudellinen lai-
tos.

Suomessa tyodeldkejéarjestelmin toimeenpanon on jirjestetty muihin Euroopan unionin jésen-
valtioihin verrattuna poikkeuksellisella tavalla, koska tyoeldkevakuutusta hoitavat yksityisoi-
keudelliset eldkelaitokset. Jarjestelmadn kuuluvien sosiaalivakuutukseen liittyvien tavoittei-
den ja toisaalta yrityksiin sovellettavien kilpailusdéntdjen yhteensovittaminen on ongelmallis-
ta (ks. myos StVL 10/2009 vp, 1-2). Ydinkysymys on siind, syrjaytyvdtko kilpailusdidnnokset
sosiaalipoliittisia tavoitteita toteuttavan erityislainsdcdddnnon tieltd vai sovelletaanko kilpai-
lusdidnnoksid erityislainsddddnnostd huolimatta ja missd mittakaavassa. Nykymuotoisella
Eldketurvakeskuksella ei kuitenkaan ole sellaisia tehtévid, jotka olisi todettu EU:n kilpailu-
sddnnosten valossa erityisen ongelmallisiksi.

Suhteessa Euroopan unioniin niin sanotun TyEL -jarjestelmin rajaaminen unionin sisdmark-
kinalainsdadannon ulkopuolelle liittyy kiinteésti sithen, mihin suuntaan yleishyodyllisid palve-
luja koskeva lainsdadant6 kehittyy sen jélkeen, jos Lissabonin sopimus tind vuonna myos
Irlannissa hyvéksytddn. Rajanveto kansallisen sosiaaliturvalainsdddédnnon ja unionin sisé-
markkinalainsddddnnon vililld on jannitteinen ja ikd4n kuin veteen piirretty viiva. Sen osoit-
tavat niin Rooman sopimuksen soveltamisesta (RS 86 art.) annetut yhteison tuomioistuimen
tulkintaratkaisut, kiistely palveludirektiivin sisdllostd kuin Euroopan perustuslaista, samoin
kuin unionin perussopimusuudistuksen sisdllon muotoutumisvaiheet. Toistaiseksi (onneksi)
Suomen tyoeldkejirjestelma ei ole ollut Euroopan yhteison tuomioistuimen arvioitavana (vrt.
my6s SuVM 1/2009 vp, 10).

% Ks. HE 66/2008 vp, yleisperustelut, nykytilan arviointi. Jélleen kerran perusteluksi nostetaan se, etti koke-
mukset osoittavat (Rahoitustarkastus) timain jarjestelméin takaavan henkildston riittdvin ammattitaidon turvaa-
misen, koska perustettava Finanssivalvonta mahdollistaa joustavat ja kilpailukykyiset henkiloston palvelussuh-
teen ehdot.
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Yksityisen tyoeldkejcirjestelmdn jéddmistd sisimarkkinakilpailun ulkopuolelle voidaan parhai-
ten edistdid vahvistamalla jdrjestelmdn ohjauksen julkisoikeudellisia piirteitd (vrt. Finanssi-
valvonta) ja vdlttamdilld sellaisia toimia, jotka nostaisivat esiin vaatimuksen toiminnan saat-
tamisesta vapaan kilpailun piiriin.*® Nykyinen TyEL -jirjestelmi nojaa lakiséiteisyyteen ja
yhteisvastuun periaatteelle aina konkurssiyhteisvastuuseen saakka. Sen tdytdntoonpano ja
yhteensovitus julkissektorin tydeldkejarjestelmiin on syytd hoitaa keskitetysti ja koordinoidus-
ti Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalle sijoitettavan Eldketurvakeskuksen toimesta.

Tarvittava lainsdadanto

Eldketurvakeskuksen muuttaminen julkisoikeudelliseksi laitokseksi sosiaali- ja terveysminis-
terion yhteydessa tarvitsee tuekseen lain tasoiset sddnnokset (vrt. PL 119 §). Vaikka laitos
toimisi sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla, ei ole luontevaa ja ottaen huomioon
Eldketurvakeskuksen tehtivit sijoittaa laitosta osaksi ministerion organisaatiota, osaksi va-
kuutusosastoa (vrt. VNA 90/2008, 3 §) silla Eldketurvakeskukselle julkisoikeudellisena laitok-
sena tulisi kuulua itsendinen toimivalta tyoeldketurvan toimeenpanosta.

deksi nimedma hallitus, jossa olisi edustettuna keskeisin tydeldketurvan asiantuntemus. Halli-
tuksen puheenjohtajana toimisi sosiaali- ja terveysministerion edustaja. Hallituksen kokoon-
panossa olisi mukana myds tyo- ja elinkeinoministerion sekd valtiovarainministerion edusta-
jat, ja lisdksi kaksi muuta jasentd. Julkisoikeudellista laitosta hallituksen alaisuudessa johtaisi
valtioneuvoston nimittima toimitusjohtaja, joka vastaisi asioiden esittelystd hallitukselle ja
sen pédtosten toimeenpanosta. Julkista valtaa kdyttdvien tulisi olla valtioon virkasuhteessa,
julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa. Sen sijaan Eldketurvakeskuksen muu henkilosto séi-
lyisi my6s uudistuksen jilkeen tyosuhteessa laitokseen.

Tyoeldketurvan kehittdmiseksi Eldketurvakeskuksella tulee sdilyttdd vahva, koko suomalaista
tyoeldkejdrjestelmad palveleva tutkimus- ja tilastointitiedon tuottaminen. Jarjestelmén koor-
dinoinniksi ja yhteensovittamiseksi tarvitaan tydeldkejcrjestelmdn neuvottelukunta, joka toi-
misi neuvoa antavana toimielimend tyoeldkekysymyksissd. Neuvottelukunnan asettaisi neli-
vuotiskaudeksi sosiaali- ja terveysministerid, joka madrdisi myos neuvottelukunnan puheen-
johtajan. Téssd neuvottelukunnassa olisi syyté olla edustajat niin julkissektorista kuin yksityi-
sistd tyoeldkelaitoksista ja etujirjestdjen edustajista.

Neuvottelukunnan tulisi antaa lausuntoja ja tehda esityksid koko tyoeldkejarjestelmén toi-
meenpanon kehittdmiseksi. Suomalaisen tyoeldkejdirjestelmdn kehittiminen ja koordinointi
tulisi selkedisti yhden ministerion (STM) alaisuuteen. Asia on tiarked niin kansallisesti kuin
suhteessa Euroopan unioniin.

Juridista estettd ei liene sille, ettd Eldketurvakeskuksen kirjanpidossa ja tilinpdatoksesséd nou-
datettaisiin edelleen soveltuvin osin kirjanpitolakia (1336/1997) ja kirjanpitoasetusta
(1339/1997). Taloudenhoidon sisdisen valvonnan osalta laitos olisi sosiaali- ja terveysministe-
rion alainen. Eldketurvakeskuksen taloudenhoidon ulkoinen valvonta vuositilintarkastuksi-
neen kuuluisi valtiontalouden tarkastusviraston toimivaltaan.*

¥ Ks. myos L julkisista hankinnoista (348/2007), yksinoikeuteen perustuvat palveluhankinnat (12 §).
30 Tistd PL 90.2 § ja L valtiontalouden tarkastusvirastosta (676/2000), 2 §. Vrt. myds PL 90.1 § ja tarkastusva-
liokunnan valvontatoimivalta.



41

1. Laki Eldketurvakeskuksesta sisdltdisi ainakin sddnnokset:
— asemasta ja tehtivisti
— tietojensaantioikeudesta
— muutoksenhausta
— hallinnosta ja
— taloudesta.

2. Tarkemmat sdadannokset sisdltyisivit valtioneuvoston sosiaali- ja terveysministerion esitte-
lystd antamaan asetukseen.

Julkisoikeudellisen laitoksen, Eliketurvakeskuksen, oikeudesta perii kaikilta elikelaitoksilta®'
kustannusosuusmaksua (vero) olisi perustuslain 81 §:n sddnnoksen johdosta sdadettava erillis-
lailla.

Sosiaali- ja terveysministerio médrdisi maksettaviksi eldkelaitosten kustannusosuudet.

3. Laki Eldketurvakeskuksen kustannusosuusmaksusta (vero) siséltdisi ainakin seuraavat
sdadnnokset:
— maksuvelvollisuudesta
— maksun suuruuden perusteista ja
— oikeusturvan toteuttamisesta.

Eldketurvakeskuksen toiminnan rahoittamiseksi kustannusosuusmaksu kattaisi noin 70 %
laitoksen menoista. Muut tuotot nykyisenkaltaisina toimintokohtaisina palvelumaksuina laitos
voisi perid tukenaan valtion maksuperustelain (150/1992) sdannokset. Loput Eldketurvakes-
kuksen menoista katettaisiin vuotuisesta valtion talousarviosta.

4 Yhteenveto selvityshenkilon ehdotuksista
ETK ei-viranomaisena

Eldketurvakeskuksen sdilyttdmistd nykyisen kaltaisena orgaanina on perusteltu erittdin vah-
vasti tarkoituksenmukaisuusndkokulmista (HE 53/2007 vp, 8), ja samalla my0s epdvarmasti
viittaamalla tarpeeseen selvittdd erikseen keskuksen asemaa. My0s useiden kuulemieni asian-
tuntijoiden kisitykset Eldketurvakeskuksen asemasta ei-viranomaisena/viranomaisena nojasi-
vat ldhes yksinomaan tarkoituksenmukaisuuskasityksiin.

Eldketurvakeskuksen aseman ja tehtdvien séilyttimistd padosin nykyisellddn voidaan perustel-
la pitkalla perinteelld, asiantuntijavahvuutena ja Eldketurvakeskuksen hallinnon niin sanotulla
kolmikantamallilla. Selvityksen yhteydessé esitetyt ’viranomaisepdilyt” kohdistuivat valtion-
hallinnon tuottavuusohjelmaan, sosiaali- ja terveysministerion heikkoon resurssitilanteeseen
lainvalmisteluty9ssé seké valtion kilpailukyvyttomiin palvelussuhteiden ehtoihin. Selvitys-
henkilon on ja olisi helppo yhtyé néihin késityksiin ja pdétyé niin sanottuun nollaselvitykseen.

Kuitenkaan useilla kuulluista asiantuntijoista ei ollut selkeéé kisitysta siitd, miten Eldketurva-
keskuksen asema tulisi muutosten keskelld jarjestdd yksityisié tyoeldkelaitoksia, ja julkisyh-
teisojen tyoeldkeorgaaneja palvelevaksi toimielimeksi. Myoskédén Eldketurvakeskuksen ja
TELA:n vilinen tyonjako ei ole kaikilta osin selked. Esimerkiksi tiedottamisen ja koulutuksen

3! Elikelaitoksella tarkoitetaan TyEL 2 §:n tavoin tydelidkevakuutusyhtiots, elikekassaa tai elikesaatiota.
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alueilla on todettavissa osittaista pdéllekkéisyyttd Eldketurvakeskuksen ja tyoeldkevakuuttajat
TELA:n kesken.

Vaihtoehtojen puuttuessa nykymuotoinen ETK vilillisen julkisen hallinnon orgaanina — vilit-
tomain valtionhallinnon ohjauksen ulkopuolella olisi - kuultujen enemmiston kdsitysten perus-
teella — tarkoituksenmukaisuusnidkokulmasta paras vaihtoehto. Olen yrittdnyt suhtautua selvi-
tyshenkilolle esitettyihin késityksiin myos suodattavasti, koska kuultujen enemmisté on kes-
keisesti mukana Eldketurvakeskuksen hallituksen péatoksenteossa.

Toimivan organisaation osittainen hajottaminen sen jilkeen kun Eldketurvakeskus sai yha
vahvemmin (2008) kokonaisotteen hajanaisen tyoelidketurvan tiytantoonpanijana ja koor-
dinoijana, olisi vastoin viime vuosien selkeétd kehityslinjaa. Sanotuista syistd ja selvitystyon
aikana kuultujen asiantuntijakésitysten perusteella julkisten hallintotehtdivien osittaissiirto
valtion asianomaiselle viranomaiselle (STM) ei ole tarkoituksenmukaista. Ndin ollen Eldke-
turvakeskuksen tehtdvien jonkinlainen pilkkominen keskuksen sekéd sosiaali- ja terveysminis-
terion kesken ei tule kysymykseen - ainakaan timén selvityksen valossa. Laillisuusndakokul-
masta sanottu siirto saattaisi julkisen vallan kdyton ja my6s ETK:n rahoituksen ongelmalli-
suuden sopusointuun perustuslain 80-81 §:n ja 124 §:n vaatimusten kanssa.

ETK viranomaisena

Eldketurvakeskus on syntynyt yksityissektorin tyoeldkejirjestelmén lakisdateistimisen (TEL)
myotd. Yksityisoikeudellisena orgaanina, mutta julkisia hallintotehtévid hoitavana ja my0s
julkista valtaa kayttdvana keskusta voi pitdd jonkinasteisena lainsdddéntoharvinaisuutena.
Eldketurvakeskus on toimiva organisaatio, ja sen kaltaista keskuselintd tarvitsee suomalaisen
tyoeldkejirjestelmén toimeenpano.

Tyoeldkejérjestelmédn kokonaiskoordinaation tarve lisdédntyi entisestdén vuonna 2008, kun
julkisyhteisojen eldkeorgaanit liittyivat mukaan Eldketurvakeskuksen hallintoon ja rahoituk-
seen. Tyoeldkkeiden yhteisen ansaintarekisterin perustaminen ja toteuttaminen (Arek Oy)
korostaa entisestéén hajautetun tyoeldkejirjestelmén kokonaisuuden hallintaa.

On siis my0s toinen ndkokulma Eldketurvakeskuksen asemasta, tehtévistd ja rahoituksesta. Se
on laillisuusndkokulma julkisien hallintotehtdvien hoidossa, julkisen vallan kéytosséd ja ETK:n
rahoitusjarjestelmin veronluonteisessa osuudessa. Viranomaisena ei Eldketurvakeskuksen
osalta tarvitsisi kdyd4 juridista nuorallatanssia suhteessa voimassa olevaan perustuslain 124
§:44n; kuten yksilon perusoikeuksien, merkittdvin julkisen vallan ja maksu versus veron tun-
tomerkkien kanssa. Ndin ollen Eldketurvakeskuksen suhde perustuslakiin kdy tdmén selvityk-
sen valossa yhd ongelmallisemmaksi, koska nykymuotoista keskusta ei voi pitdd viranomai-
sena (vrt. myos PL 80-81 §).

Julkisen ja yksityisen tyoeldkejirjestelmin yleisohjauksen ja koko jdrjestelmdn koordinoinnin
kehittimisen turvaamiseksi olen pdcitynyt esittdmdicdn Eldketurvakeskuksen muodostamista
Julkisoikeudelliseksi laitokseksi sosiaali- ja terveysministerion yhteyteen. Sen asemasta, tehté-
vistd, hallinnosta ja rahoituksesta sdddettidisiin lailla sekd tarkemmin valtioneuvoston antamal-
la asetuksella. Kaikilta eldkelaitoksilta perittéisiin erillinen kustannusosuusmaksu, joka olisi
oikeudelliselta luonteeltaan vero, ja siksi siitd olisi sdddettava erillislailla.

Eldketurvakeskuksen toimivalta perustaa “alihankintaosakeyhtio” (Arek Oy) tai niin sanotusti
ulkoistaa tyodeldketurvan taytdntoonpanoon kuuluvia tehtdvia tulisi selkiyttdéd ottamalla asiasta
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sdddettdvadn lakiin tarvittava oikeussddnnds. Nykyiseen lakiin Finanssivalvonnasta ja lakiin
Finanssivalvonnan valvontamaksusta siséltyvit Eldketurvakeskusta koskevat sddannokset voi-
taisiin kumota.

seninen valtioneuvoston kolmeksi vuodeksi méadrddma hallitus, jossa puheenjohtajana toimisi
sosiaali- ja terveysministerion edustaja. Jarjestelmin ldpindkyvyyden ja uskottavuuden var-
mistamiseksi hallitukseen eivit voisi kuulua eldkelaitosten edustajat. Hallituksen jdseneltd
vaadittaisiin riittivad perehtyneisyyttd tyoeldkejarjestelméadn ja sen ohjaukseen. Eldketurva-
keskusta johtaisi valtioneuvoston nimittdméa toimitusjohtaja, joka toimisi hallituksen esitteli-
jénd ja vastaisi hallituksen péitosten toimenpanosta.

Laitoksen yhteydessi toimisi sosiaali- ja terveysministerion neljaksi vuodeksi kerrallaan aset-
tama tyoeldkejérjestelmin neuvottelukunta, joka koostuisi sosiaali- ja terveysministerion,
Eldketurvakeskuksen sekd Valtiokonttorin edustajista, Kunnallisen eldkevakuutuksen edusta-
jasta, tyOnantajien ja yrittdjien edustajista sekd keskeisten tyontekijdjarjestdjen edustajista,
kolmesta yksityisten tyoeldkelaitosten edustajasta. Niin ikdén Eldketurvakeskuksen henkilsto
nimedsi neuvottelukuntaan edustajansa. Tdmén 13-jdsenisen neuvottelukunnan tehtdavina olisi
toimia neuvoa antavana toimielimend tyoeldkekysymyksissa.

Johtopaditosesitystdni on muilta hallinnon osilta tarkemmin perusteltu selvitysraportissa (2. ja
3. padjakso). Useat (vihemmisto) selvityshenkilon kuulemista asiantuntijaorgaanien edustajis-
ta kannattivat ja pitivdt nykykehityksen valossa vélttaméttoméné Eldketurvakeskuksen muo-
dostamista viranomaiseksi. Sen sijaan vain kaksi kuulluista asiantuntijoista paityi varauksetta
(yksi varauksin) kannattamaan selvitysraportissa esittdmééni organisaatiomallia.

Selvitystehtdvéssd olen painottanut tehtdivien mddrdn sijasta niiden laatua. Niin sanotut yh-
teistoimintatehtévit olen tulkinnut julkisiksi hallintotehtéviksi ja/tai julkisen vallan kéytoksi.

Valtioneuvoston selontekoon (VNS 4/2009 vp) EU -politiikasta antamassaan lausunnossa
eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta muistutti siitd, ettdi Suomen sosiaaliturvassa on eri-
tyisjérjestelyjd, joiden huomioonottaminen ei ole itsestdédn selvdd Euroopan unionissa. Unio-
nin lainsdddéntotoimivaltaan kuuluvien litkkuvien tyontekijoiden sosiaaliturvan koordinaation
osalta on Suomella ollut vaikeuksia saada ymmarrystd asumisperusteisen sosiaaliturvajirjes-
telmin erityispiirteille. Myos tyoeldkkeitd koskeva poikkeama henkivakuutusdirektiivin so-
veltamissdadnnoksistd on sosiaali- ja terveysvaliokunnan mukaan osoituksena erityisjérjeste-
lyiden ongelmallisuudesta (StVL 10/2009 vp, 2).

On erittdin tirkedtd toimivaltasuhteiden kannalta, ettd poliittiset linjanvedot suomalaisen tyo-
eldkejdrjestelmdn lainsddddnnéllisestd kehittimisestd vedetddn eduskunnalle vastuussa ole-
vassa valtioneuvostossa, joka uudistusesitykset valmistelee yhteistydssd keskeisten etujcirjesto-
Jjen kanssa. Viranomaisena toimiva Elidketurvakeskus tarvitsee tuekseen tyoeldkejérjestelmén
toimeenpanossa riittivéan vahvan ohjaustoimivallan. Tekemcdini uudistusehdotus tukee tyoeld-
kejdrjestelmdn asemaa yhteiskunnallisena palveluna ja sen omaperdisyyden sdilyttimistd
Euroopan unionissa sekd nyt ettd odotettavissa olevassa ldhitulevaisuudessa (Lissabonin so-
pimus).
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29.9.2008

Eliiketurvakeskusta koskevan siiintelyn uudistamistarpeiden selvittiminen

Asettaminen

Sosiaali- ja terveysministeri6é on tdnéédn asettanut professori Arvo Myllyméen selvittiméain,
onko Eldketurvakeskusta koskeva sddntely ajantasaista suhteessa perustuslakiin ja Eldke-
turvakeskuksen toimintaympéristossé tapahtuneisiin muutoksiin.

Toimikausi

Tausta

1.10.2008 - 30.9.2009

Eldketurvakeskuksesta annettu laki (397/2006) tuli voimaan vuoden 2007 alusta lukien.
Eldketurvakeskusta koskevat sddnnokset siirrettiin tuolloin tyontekijdin eldkelaista
(395/1961) erilliseen lakiin. Tassd yhteydessd Eldketurvakeskuksen toimivaltaa tai organi-
saatiota ei muutettu. Myohemmin vuoden 2008 alusta voimaan tulleella lainmuutoksella
(1111/2007) julkisen sektorin eldkelaitokset tulivat mukaan Eldketurvakeskuksen toimin-
taan aikaisempaa kiinteimmin. Samalla tarkistettiin myds Eldketurvakeskuksen hallin-
toelimié ja kustannusten rahoitusta koskevia sddnnoksié.

Perustuslakivaliokunnan késitellessd esitysti laiksi Eldketurvakeskuksesta (HE 45/2005 vp)
se totesi lausunnossaan (PeVL 30/2005 vp), ettd Eldketurvakeskuksella on runsaasti julkisia
hallintotehtdvii ja osaan niistd liittyy julkisen vallan kdytt64d. Kysymys on siten julkisen
hallintotehtdvén antamisesta muulle kuin viranomaiselle, miké tdssi tapauksessa on — kun
otetaan huomioon Eldketurvakeskuksen historia ja nykyinen asema yksityisten alojen tyo-
elakejarjestelméssd — lahtokohtaisesti valiokunnan mielestd perustuslain 124 §:ssd tarkoite-
tulla tavalla "tarpeen tehtdvén tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi”.

Valiokunta totesi vield, ettd ” Elidketurvakeskuksen tehtivien lisddntyessé ja niiden muun-
tuessa eldkelaitosten yhteiselimen tehtévistd entistd selvemmin julkisiksi hallintotehtéviksi
alkaa vastaavasti elidkelaitosten kustannusvastuu keskuksen toiminnasta saada verovelvolli-
suudelle ominaisia piirteitd. Néistd syistd valtioneuvoston piirissd on valiokunnan mielestd
syytd ryhtyé selvittimdin Eldketurvakeskuksen rahoitusjérjestelman muuttamismahdolli-
suuksia taikka mahdollisuuksia siirtdd Eldketurvakeskuksen hallintotehtdvid valtion viran-
omaisille tai jarjestdad Eldaketurvakeskus osaksi valtion viranomaiskoneistoa”. Myos sosiaa-
li- ja terveysvaliokunta piti tarpeellisena mainitun selvityksen tekemistd (StVM 5/2006 vp).

Sosiaali- ja terveysministerio asetti kesdkuussa 2006 selvitysmiehen selvittimaan Eldketur-
vakeskuksen hallinnollista asemaa. Selvitysmies Arajirvi paityi selvityksessddn (STM
066:00/20006) siihen, ettd Eldketurvakeskuksen kaikki tehtdvét, niin julkiset hallintotehtévit
kuin muutkin mukaan lukien julkisen vallan kdytto, ovat yhteistoimintaa palvelevia tehté-



Tavoitteet

Tehtava

vid. Eldketurvakeskusta koskevan lainsddddnnon kokonaisuuden suhdetta perustuslakiin ei
tdssd yhteydessé tarkasteltu.

Eldketurvakeskuksesta annettua lakia muutettaessa julkisten elidkelaitosten yhteistyon tii-
vistyessd perustuslakivaliokunta otti kantaa Eldketurvakeskuksen rahoitusta koskeviin
saannoksiin (PeVL 7/2007 vp). Valiokunta totesi, ettei silld ole huomauttamista sen suh-
teen, ettd Eldketurvakeskuksen menoja katetaan toimintakohtaisilla palvelumaksuilla ja
muilla tuotoilla. Perustuslakivaliokunta kuitenkin totesi, ettd eldkelaitosten kustannusosuu-
den miirdytymiselld on verovelvollisuudelle ominaisia piirteitd ja perustuslakivaliokunta
piti sen vuoksi asianmukaisempana, ettd sdéntelyd tdismennetddn siten, ettd se tdyttdd vero-
laille perustuslaista johtuvat vaatimukset. Lausunnossaan perustuslakivaliokunta piti edel-
leen tarpeellisena selvittdd mahdollisuuksia siirtdd Eldketurvakeskuksen hallintotehtédvid
valtion viranomaisille tai jarjestdd Eldketurvakeskus osaksi valtion viranomaiskoneistoa.

Eldketurvakeskusta koskeva sdéntelyn alkuperd on suurelta osin ajalta ennen nykyisen pe-
rustuslain voimaantuloa. Uuden tyontekijin eldkelain (395/2006) sddtamisen yhteydessd
sdadannokset siirrettiin omaan lakiinsa ja joiltakin osin niitd on myohemmin tarkistettu julki-
sen sektorin eldkelaitosten kanssa kiytdvén yhteistyon tiivistyessa.

Perustuslakivaliokunnan viimeisimmaét kannanotot huomioon ottaen on edelleen tarpeen
arvioida sitd, onko Eldketurvakeskuksella tehtivid, jotka tulisi siirtdd valtion viranomaisen
hoidettavaksi tai olisiko tarpeen jarjestdd Eldketurvakeskus osaksi viranomaiskoneistoa.
Tasséd yhteydessa tulisi myos tarkastella, onko Eldketurvakeskusta koskeva sédédntely ajan-
tasaista ja riittdvad suhteessa voimassa olevaan perustuslakiin. Arvioinnissa tulisi myos
kiinnittdd huomiota Eldketurvakeskuksen tehtdvien jéarjestimiseen vaikuttaviin EU-
saannoksiin. Liséksi tulisi ottaa huomioon kilpailua koskevan lainsddaddnnon mahdolliset
vaikutukset eldkelaitosten yhteistoimintaa harjoittavan Eldketurvakeskuksen toimintaan.

Eldketurvakeskuksen toimintaympéristossd on tapahtunut myos muita merkittdvid muutok-
sia sddnnosten tosiasiallisen alkuperén jalkeen. Esimerkiksi viranomaisena toimivat julki-
sen sektorin eldkelaitokset ovat tulleet aikaisempaa kiinteimmin mukaan Eldketurvakes-
kuksen toimintaan. Tyoeldkejéarjestelmin osaksi on perustettu eldkelaitosten ja Eldketurva-
keskuksen omistama Arek Oy, joka ylldpitdd tyoeldkejérjestelmén yhteistd ansaintarekiste-
rid. Lisdksi Eldketurvakeskuksen tehtdvit ovat lisddntyneet eldkevastuun tdydennyskertoi-
men ja perustekoron médrittelyyn liittyen.

Eldketurvakeskusta on luonnehdittu yksityisoikeudelliseksi laitokseksi, jolla on julkisia
tehtdavid, mutta toisaalta Eldketurvakeskusta on joissakin yhteyksissa luokiteltu myos itse-
ndiseksi julkisoikeudelliseksi laitokseksi ja osaksi vilillistd julkishallintoa. Esimerkiksi
kansantalouden tilinpidossa Eldketurvakeskus ja tyoeldkejirjestelméa luokitellaan osaksi
julkista sektoria. Jos selvitysmies péétyy siihen, ettd Eldketurvakeskusta ei ole tarpeen siir-
tdd osaksi valtion viranomaiskoneistoa, tulisi arvioida onko Eldketurvakeskusta koskeva
nykyinen sdéntely riittdvad Eldketurvakeskuksen oikeudellisen aseman méérittelyn kannal-
ta. Tdssd yhteydessé tulisi arvioida myos vastaako Eldketurvakeskuksen hallinnon jirjes-
tdminen sen oikeudellista asemaa ja Eldketurvakeskuksen nykyisié tehtédvid.

Selvitysmiehen tehtdvdné on arvioida, olisiko perustuslaki ja Eldketurvakeskuksen toimin-
taympériston muutokset huomioon ottaen tarpeen tehdd muutoksia Eldketurvakeskusta
koskevaan sddntelyyn. Tehtdviand on my0s selvittdd, onko Eldketurvakeskuksella sellaisia
tehtédvid, jotka olisi perusteltua siirtdd valtion asianomaiselle viranomaiselle, tai olisiko



tarpeen muuttaa Eldketurvakeskus kokonaan valtion viranomaiseksi. Téssd yhteydessd on
arvioitava myos Eldketurvakeskuksen rahoitusta.

Selvityshenkilon tulee tyonsé aikana kuulla Eldketurvakeskusta, Tyodeldkevakuuttajat
TELA ry:td, tyomarkkinajarjestojd, yrittdjdjarjestojd, Kilpailuvirastoa, valtiovarainministe-
ri6td ja oikeusministeriotd. Selvityshenkilo voi tarvittaessa kuulla my6s muita asiantuntijoi-

ta.

Organisointi

Selvityshenkilé Arvo Myllymaéki, professori

Kustannukset ja rahoitus

Selvityshenkilon asettamisesta aiheutuvat menot maksetaan momentilta 46.33.01.63.39 ja
tarpeen mukaan momentilta 47.33.01.63.39

Sosiaali- ja terveysministeri

Osastopdillikko, ylijohtaja
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Tuottava, tuloksellinen ja laadukas tyésuojeluvalvonta 2015. Tydsuojeluhallinnon
resurssitydéryhman raportti. (Moniste)

ISBN 978-952-00-2796-4 (nid.)

ISBN 978-952-00-2797-1 (PDF)

Tupakkapoliittisia lakimuutoksia ja toimia valmistelevan tyéryhman loppu- ja véliraportit.
Ehdotukset tupakkalain ja tupakkaverolain muutoksiksi.

ISBN 978-952-00-2806-0 (nid.)

ISBN 978-952-00-2807-7 (PDF)

Sanna Parrila. Perhepaivahoitohenkiléstén osaamisen kehittdminen. PERHOKE-hankkeen
loppuraportti. (Moniste)

ISBN 978-952-00-2808-4 (nid.)

ISBN 978-952-00 2809-1 (PDF)

Vaihtoehtohoitojen sdantelytarve. Vaihtoehtohoitoja koskevan lainsdadanndn tarpeita
selvittdneen tyéryhman raportti. (Vain verkossa)
ISBN 978-952-00-2810-7 (PDF)

Kosteusvauriot tyépaikoilla. Kosteusvauriotyéryhman muistio. (Moniste)
ISBN 978-952-00-2811-4 (nid.)
ISBN 978-952-00-2812-1 (PDF)

Hannu Jokiluoma, Hannele Jurvelius. Tydsuojelupiirien tuottavuusryhman loppuraportti.
(Moniste)

ISBN 978-952-00-2813-8 (nid.)

ISBN 978-952-00-2814-5 (PDF)

Plan fér mentalvards- och missbruksarbete. Forslag av arbetsgruppen Mieli 2009 for att
utveckla mentalvards- och missbruksarbete fram till ar 2015. (Endast pa webben)
ISBN 978-952-00-2819-0 (PDF)

Huumausainepolitiikan kertomus v. 2008 valtioneuvostolle. (Vain verkossa)
ISBN 978-952-00-2820-6 (PDF)

Toivo Niskanen, Hannu Kallio, Paula Naumanen, Jouni Lehteld, Mika Lauhamo, Jorma
Lappalainen, Jarmo Sillanpa&, Erkki Nykyri, Antti Zitting, Matti Hakkola. Riskinarviointia
koskevien tyéturvallisuus- ja tyéterveyssdanndsten vaikuttavuus.

ISBN 978-952-00-2821-3 (nid.)

ISBN 978-952-00-2822-0 (PDF)

Salme Kallinen-Kr&kin. Sosiaali- ja terveydenhuollon kansallinen kehittdmisohjelma Kaste
2008-2011. Hankeavustusopas. (Vain verkossa)
ISBN 978-952-00-2823-7 (PDF)

Neuvonta- ja palveluverkosto ikd&ntyneiden hyvinvoinnin ja terveyden edistajana. (Vain
verkossa)
ISBN 978-952-00-2833-6 (PDF)

Simone Ghislandi, Joni Hokkanen, Aki Kangasharju, Ismo Linnosmaa, Matteo Galizzi,
Marisa Miraldo, Hannu Valtonen. Reference pricing in Finnish pharmaceutical markets. Pre-
policy evaluation. (Vain verkossa)

ISBN 978-952-00-2835-0 (PDF)
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32

Nationella utvecklingsprogrammet for social- och halsovarden (KASTE) 2008-2011. Handbok
om projektunderstéd. (Vain verkossa)
ISBN 978-952-00-2836-7 (PDF)

Goran Bondjers, Paulien Bongers, Marilyn Fingerhut, Timo Kauppinen, Stavroula Leka, Paul
Schulte, Vappu Taipale, Hannu Uusitalo. Meeting future needs of finnish working life through
a healthy workforce. 2009 international evaluation of the Finnish Institute of Occupational
Health.

ISBN 978-952-00-2837-4 (pb)

ISBN 978-952-00-2838-1 (PDF)

Varhaiskasvatuksen uudistamisen linjauksia. (Moniste)
ISBN 978-952-00-2847-3 (nid.)
ISBN 978-952-00-2848-0 (PDF)

Esitys varhaiskasvatusalan koulutuksen valtakunnalliseksi arvioimiseksi. Varhaiskasvatuksen
koulutusten arvioinnin valmisteluryhman raportti. (Vain verkossa)
ISBN 978-952-00-2851-0 (PDF)

Lasten seksuaalisen hyvaksikaytén selvittdminen. Tydryhman muistio. (Vain verkossa)
ISBN 978-952-00-2852-7 (PDF)

Oikeuslaakinnan organisointia Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksessa selvittdvén tyéryhman
véliraportti. (Vain verkossa)
ISBN 978-952-00-2853-4 (PDF)

Arvo Myllymaki. Elaketurvakeskusta koskevan saéntelyn uudistamistarpeiden selvittdminen.
(Moniste)

ISBN 978-952-00-2859-6 (nid.)

ISBN 978-952-00-2860-2 (PDF)
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