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Eduskunnan sosiaali- ja terveysivaliokunnalle
HE 128/2024 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kansaneldkelain muuttamisesta
Lausunnon ala

1. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausunnon PeVL 51/2024 vp (KPL 11-13)
johdosta arviotani on pyydetty esityksen lakiehdotuksesa EU-oikeuden
ndkokulmasta. Keskityn seuraavassa vain esitykseen liittyviin EU-oikeudellisiin
kysymyksiin.

Perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 51/2024 vp

2. Perustuslakivaliokunnalla ei ollut huomautettavaa arvioitavassa esityksessa
ehdotetusta sddntelystd perustuslain 19 §:n 2 momentin, eikd perustuslain 6 §:n
kannalta.

3. Perustuslakivaliokunta kuitenkin totesi, ettd hallituksen esityksen perustelujen (s.
16) mukaan esityksen yhtend tavoitteena on muuttaa kansaneldkelakia vastaamaan
EU-tuomioistuimen viimeaikaisessa oikeuskdytdnnossd omaksumaa tulkintaa
viahimmadisetuuden luokittelusta. Perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan ei
ole kuitenkaan tdysin selvad, salliiko EU-tuomioistuimen tuomio asiassa C-189/16
Zaniewicz-Dybeck kansaneldkelain muuttamista hallituksen esityksessa
ehdotetulla tavalla. Selvda ei perustuslakivaliokunnan valiokunnan kasityksen
mukaan ole mydskéédn se, onko ehdotettu sdédntely sopusoinnussa EU-oikeuden
kanssa. Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti korostanut, ettd suomalaisessa
lainsdddannossa ei tule pyrkida EU-oikeuden kanssa ristiriidassa oleviin ratkaisuihin
(PeVL 10/2024 vp, kappale 11, PeVL 15/2018 vp, s. 49, PeVL 14/2018 vp, s. 13,
PeVL 26/2017 vp, s. 42).

4. Nadistd syistd perustuslakivaliokunta kiinnitti sosiaali- ja terveysvaliokunnan
erityistd huomiota hallituksen esityksen sisdltiméan lakiehdotuksen
perusteltavuuteen EU-oikeuden ndkokulmasta. Perustuslakivaliokunnna mukaan
sosiaali- ja terveysvaliokunnan on syytd varmistua huolellisesti hallituksen
esityksessd EU-oikeudesta esitetyn tulkinnan oikeellisuudesta.

EU-oikeudellinen arvio

5. Esityksessd kansaneldkelédkiin ehdotettavia muutoksia perustellaan ennen muuta
silld, ettd esityksessd katsotaan EU-tuomioistuimen oikeuskédytdnnostd seuraavan,
ettd kansaneldkettd tulisi pitdd EU:n sosiaaliturva-asetuksen mukaisena
vahimmadisetuutena siten kuin EU-tuomioistuin on tuomiossaan asiassa C-189/16
Zaniewicz-Dybeck katsonut Ruotsin maksaman takuueldkkeen osalta.
Kansaneldkelakia ehdotetaan muutettavaksi tétd tulkintaa vastaavasti. Esityksen
mukaan kansaneldkkeet laskettaisiin sosiaaliturva-asetuksen soveltamisalaan


https://www.parliament.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+10/2024
https://www.parliament.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+15/2018
https://www.parliament.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+14/2018
https://www.parliament.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+26/2017

kuuluvissa tilanteissa vahimmaisetuutena siten kuin EU-tuomioistuimen
oikeuskdytannossa edellytetddn.

6. Koska ehdotettava sddntely on EU:n sosiaaliturva-asetuksen soveltamisalalla,
lainsdatdjad velvoittaa kasilld olevassa sdédntelytilanteessa myo6s EU:n
perusoikeuskirjassa turvatut perusoikeudet perusoikeuskirjan 51.1 artiklan
mukaisesti. Tdstd syystd on perusteltua, ettd esityksessd ehdotettua sddntelyad on
tarkasteltu perustuslain ohella EU:n perusoikeuskirjan 20 ja 21 artiklan
yhdenvertaisuus- ja syrjintdkieltomddrdysten kannalta.

7. Koska esityksessd ehdotettuja muutoksia kansaneldkelakiin perustellaan ennen
muuta EU:n sosiaaliturva-asetusta koskevalla EU-tuomioistuimen
oikeuskdytannolld, etenkin EU-tuomioistuimen 7.12.2017 antamalla tuomiolla
asiassa C-189/16 Zaniewicz-Dybeck, esityksessd on tehty verraten laajasti selkoa
EU:n sosiaaliturva-asetuksesta ja sitd koskevasta EU-tuomioistuimen
oikeuskdytdannostd asiassa asiassa C-189/16 Zaniewicz-Dybeck annetun tuomion
lisdksi. Kuten esityksestdkin ilmenee, EU:n sosiaaliturva-asetuksesta tulkinnasta on
runsaasti EU-tuomioistuimen oikeuskdytantod. Koska tdama oikeuskdytanto on
nimenomaan EU-tuomioistuimen kansallisille tuomioistuimille antaminen
ennakkoratkaisujen muodossa, tima osaltaan kertoo siitd, ettd EU:n sosiaaliturva-
asetuksen sddntely sekd muu asiakokonaisuuteen liittyva EU-oikeus on verraten
tulkinnanvaraista. Mydskdan EU-tuomioistuimen ennakkoratkaisuja tai muita
tuomioita EU:n sosiaaliturvasddntelystd ei voi aina luonnehtia kovin selviksi ja
yksiselitteisiksi.

Parhaillaankin EU-tuomioistuimessa on vireilld ennakkoratkaisupyyntsjda EU:n sosiaaliturva-
asetuksen tulkinnasta.! EU-tuomioistuin antoi myos hiljattain ennakkoratkaisun muun
muassa sosiaaliturvajirjestelmien soveltamisesta unionin alueella liikkuviin palkattuihin
tyontekijoihin ja heiddn perheenjédseniinsd. Siind EU-tuomioistuin linjasi, ettd EU:n
jasenvaltiossa (tai ETA-valtiossa) oleva itsendinen ammatinharjoittaja, joka harjoittaa
taloudellista toimintaa EFTA-ETA-valtiossa (ETA-valtio) ja kolmannessa valtiossa (ETA-
valtion ulkopuolinen valtio), pysyy EU:n jasenvaltion sosiaaliturvajérjestelmén piirissa.2

8. Téssd yhteydessd on huomautettava siitd, ettd EU-tuomioistuimen
“ennakkoratkaisulla ei ole konstitutiivista arvoa vaan puhtaasti toteava arvo”.3
Tama tarkoittaa, ettd hallituksen esityksessa ehdotettua sdédntelya keskeisesti
(esityksen mukaan) perusteleva EU-tuomioistuimen ennakkoratkaisu 7.12.2017
asiassa C-189/16 Zaniewicz-Dybeck ”vain” vahvistaa EU:n sosiaaliturva-asetuksen
sisdllon sellaisena kuin se on ollut sosiaaliturva-asetuksen voimaantulosta vuodesta
2004 alkaen. Kuten EU-tuomioistuin on asian ilmaissut: ”...tulkinnalla, jonka
unionin tuomioistuin ennakkoratkaisupyynnon yhteydessa antaa unionin
oikeussddnnolle, selvennetddn ja tdsmennetddn tarvittaessa kyseisen oikeussdannon
merkitystd ja ulottuvuutta niin, ettd unionin tuomioistuimen tulkinnasta ilmenee,

1 ks. esim. Asia C-7/24, Deutsche Rentenversicherung Nord ja BG Verkehr, jossa tanskalainen tuomioistuin on pyytanyt
ennakkoratkaisua sosiaaliturva-asetuksen 85.1 artiklan tulkinnasta.

2 C-329/23, Sozialversicherungsanstalt der Selbstandigen v W M, tuomio 26.9.2024.

3 Ks. esim. asia C-2/06 Kempter, tuomio 12.2.2008, Kok. 2008, s. 1-411, kohta 35. Ks. my&s tuomio RWE Vertrieb, C-
92/11, EU:C:2013:180, 58 kohta.



miten tdtd oikeussdadantod tulkitaan tai olisi tdytynyt tulkita ja soveltaa sen
voimaantulosta lghtien.”#

9. Hallituksen esityksessi siis perustellaan ehdotettua muutosta keskeisesti silld, etta
kansanelidke on pitkélti samanlainen etuus kuin Ruotsin takuuelike, jonka EU-
tuomioistuin on katsonut tuomiossa 7.12.2017, Zaniewicz-Dybeck, C-189/16,
EU:C:2017:946 sosiaaliturva-asetuksen mukaiseksi vahimmaisetuudeksi. On
sindnsd selvdd, ettd jos EU:n sosiaaliturva-asetus, sellaisena kuin EU-tuomioistuin
on sitd tulkinnut asiassa Zaniewicz-Dybeck 7.12.2017 antamassaan tuomiossa,
edellyttdisi nyt ehdotettuja muutoksia kansanelédkelakiin, niitd olisi pidettava
hyvaksyttavind ja valttamattomind ottaen huomioon perustuslain 1 §n 3 momentti,
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 4 artiklan 3 kohdan vilpittéméan yhteistyon
periaate, asetusten suora sovellettavuus sekd EU-oikeuden etusijaperiaate
(kaikkeen) ristiriitaiseen kansalliseen oikeuteen ndhden. Talloin lainsdétdjalla olisi
tarkkaan ottaen nimenomaan velvollisuus nyt ehdotettuihin kansanelidkelain
muutoksiin sekd EU-oikeuden ettd perustuslain 1 §:n 3 momentin (ks. esim. PeVL
79/2018 vp) nojalla.

10. Ndhddkseni on kuitenkin kyseenalaista, edellyttddako EU:n sosiaaliturva-asetus,
sellaisena kuin se tdsmentyy EU-tuomioistuimen 7.12.2017 antamassa
ennakkoratkaisussa asiassa Zaniewicz-Dybeck ja yleensda EU-tuomioistuimen
sosiaaliturva-asetusta koskevassa oikeuskdytannossd, nyt ehdotettuja muutoksia
kansaneldkelakiin.

11. Hallituksen esityksen perustelu ehdotetulle sddntelylle on myos sikali
epduskottava, ettd EU-tuomioistuimen tuomio asiassa Zaniewicz-Dybeck on annettu
jo 7 vuotta sitten, ja ettd tuomio tuo siis esiin sosiaaliturva-asetuksen sisdltod
sellaisena kuin se on ollut jo voimaantulostaan vuodesta 2004 ldhtien. Jos kerran
tuomio on edellyttinyt nyt esitettdvid muutoksia kansaneldkelakiin, kuten
hallituksen esityksessa vditetdaan, miksei niitd ole esitetty jo aiemmin?

12. Ndhddkseni esityksessd ehdotetussa sddntelyssa ei olekaan kysymys
kansaneldkelain saattamiseksi sopusointuun sosiaaliturva-asetuksen ja yleisemmin
EU-oikeuden kanssa. Sitd vastoin esityksen tarkoitusperdt liittyvit ennen muuta
vuosille 2025-2028 vahvistettuun julkisen talouden suunnitelmaan, josta
valtioneuvosto paatti 25.4.2024. Suunnitelmaan siséltyvén kirjauksen mukaan
kansaneldkelain (568/2007) mukaisia etuuksia ei endd jatkossa makseta ulkomaille.
Koska kansaneldkkeet kuuluvat kuitenkin kaikissa jasenvaltioissa suoraan
sovellettavan EU:n sosiaaliturva-asetuksen soveltamisalaan, ja koska EU:n
sosiaaliturva-asetuksella on etusija kansalliseen lainsddadantoon ndhden, esityksessa
ehdotetulle sddntelylle on pyritty hakemaan my6s edelld kuvattu EU-oikeudellinen
perustelu, joka on siis kuitenkin sekd kyseenalainen ettd epauskottava.

13. Selvyyden vuoksi todettakoon, ettei kyseenalaista siis ole “vain” se, edellyttdako
EU:n sosiaaliturva-asetus, sellaisena kuin sen sisélto tasmentyy EU-tuomioistuimen
oikeuskdytdannossd nyt ehdotettavaa sadntelyd. Kyseenalaista myo6s on, ovatko
ehdotetut muutokset kansanelidkelakiin ylipddtaan sopusoinnussa EU:n
sosiaaliturva-asetuksen kanssa. Viittaan tdssd yhteydessd myos esitysluonnoksesta

4 Tuomio RWE Vertrieb, C-92/11, EU:C:2013:180, 58 kohta. Ks. EU-tuomioistuimen ennakkoratkaisujen vaikutuksista
ajallisella ulottuvuudella Tuomas Ojanen, EU-oikeuden perusteita. Helsinki 2016, s. 211-212.



14.

15.

16.

annetuihin lausuntoihin, joissa on, etenkin kansanelédkelaitoksen toimesta,
ndhdékseni perustellusti kyseenalaistettu ehdotetun sdantelyn EU-
oikeudenmukaisuus.Koska esitys ldhinna perustuu vuosille 2025-2028
vahvistettuun julkisen talouden suunnitelmaan siséltyva kirjaukseen, jonka
mukaan kansanelédkelain (568/2007) mukaisia etuuksia ei endd jatkossa makseta
ulkomaille, esityksessd ehdotetun sddntelyn hyviksyttavyyttd ja oikeasuhtaisuutta
on arvioitava suhteessa tdhdn perusteeseen.

On kuitenkin siis kyseenalaista sosiaaliturva-asetuksen sisdltaméan maasta
vietdvyyden periaatteen ja yleensd henkiltiden vapaan liikkkuvuuden takia, onko
ehdotettu sddantely EU-oikeuden mukaista, so. salliiko EU-oikeus Suomessa
asumisen perusteella ansaitun kansaneldkkeen maasta viemisen epdaamisen.
Téssd yhteydessd on korostettava, ettd etuuksien maastaviennin periaate on EU:n
sosiaaliturvan yhteensovittamisen yksi perusperiaate. Sen keskeisend
tarkoituksena on sdilyttdd edunsaaja jonkin jasenvaltion lainsddddnnon mukaan
saavuttama oikeus rahaetuuksiin, eldkkeisiin ja muihin vastaaviin etuuksiin
tilanteessa, jossa henkil6 asuu toisen jasenvaltion alueella. Jos edunsaajalla on
jossain jdsenvaltiossa oikeus rahaetuuteen, hinelld on maastaviennin periaatteen
mukaan oikeus nostaa etuus, vaikka hén ei asuisikaan kyseisessd jasenvaltiossa.
Télld pyritddn torjumaan sitd, ettei EU:n perussopimuksissa turvatun yhden
kaikkein keskeisimman perusvapauden, so. unionin kansalaisen liikkumis- ja
oleskeluvapauden EU:n jasenvaltioiden alueella, kdyttaminen tuottaisi haitallisia
vaikutuksia edunsaajalle. EU:n kansalaisen liikkumis- ja oleskeluvapaus on
turvattu jokaiselle unionin kansalaisille my6s perusoikeutena EU:n
perusoikeuskirjan 45 artiklassa. Tédssd yhteydessd on myos korostettava, ettd
maastaviennin periaate koskee erityisesti erilaisia eldkkeita.

Esitysluonnoksesta antamassaan lausunnossa Kansanelédkelaitos piti
tulkinnanvaraisena, onko kansanelikelakiin ehdotettu muutos riittiava
kansaneldkkeen EU:n sosiaaliturva-asetuksen mukaisen luokittelun muuttamiseksi,
koska etuuden luonnetta ei olla muuttamassa. Kansaneldkelaitoksen mukaan
esitysluonnoksessa tatd tulkinnanvaraisuutta ei ollut tuotu riittavasti esiin.
Kansaneldkelaitos katsoi lausunnossaan, ettd sosiaaliturva-asetuksen ja kansallisen
lain valille jaa ristiriita, jos kansaneldkelakia muutetaan ilman, ettd myos
sosiaaliturva-asetuksen liitteet saatetaan vastaamaan kansaneldkkeen muutettua
luokittelua. Nahddkseni namaé lakiehdotuksen EU-oikeudenmukaisuutta
kyseenalaistavat ndkokohdat ovat perusteltuja.

17. Selvyyden vuoksi totean lopuksi, ettei voida myosk&an oikeudellisesti riidattomasti

18.

ja varmasti sanoa, ettd lakiehdotus on EU-oikeuden vastainen. Sitd vastoin voidaan
“vain” sanoa, ettd ehdotetun sddantelyn EU-oikeuden mukaisuus on oikeudellisesti
epdselvi ja riidanalainen asia, koska EU-oikeus, sellaisena kuin se ilmenee EU-
tuomioistuimen tahén astisen oikeuskdytannon valossa, ei anna yksiselitteistd ja
riidatonta vastausta esilld olevaan asiaan.

Piddankin aivan mahdollisena, ettd jos ehdotettava laki tulee voimaan, kysymys lain
sopusoinnusta voi vield tulla vield ajan oloon esille tuomioistuimessa, joka pdityy
pyytdmédan EU-tuomioistuimelta SEUT 267 artiklan mukaista ennakkoratkaisua
EU-oikeuden tulkinnasta, jotta (kansallinen) tuomioistuin voisi ratkaista siina
vireille tulleen, kisilla olevan lakiehdotuksen soveltamisalaan kuuluvan



oikeusjutun. Myoskéén ei ole suljettu pois, ettd EU:n komissio alkaisi tutkia asiaa
sille tehdyn kantelun my6tad sopimusrikkomusmenettelyssé (tai oma-aloitteisesti
valvontavaltansa nojalla, ks. SEUT 258-260 artikla). On siis hyvinkin mahdollista,
ettd viime kddessd “lopullinen” selvyys arvioitavana olevan lakiehdotuksen EU-
oikeudenmukaisuuteen saadaan vasta ajan oloon EU-tuomioistuimen tuomion
myota.



