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Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietintö 4211996 vp 

Hallituksen esitys eläkelaitosten vakavaraisuussäännösten 
uudistamisesta 

Eduskunta on 2 päivänä joulukuuta 1996 lä­
hettänyt sosiaali- ja terveysvaliokuntaan valmis­
televasti käsiteltäväksi hallituksen esityksen 2411 
1996 vp eläkelaitosten vakavaraisuussäännösten 
uudistamisesta. 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti perustus­
lakivaliokunta on antanut asiasta lausunnon. Pe­
rustuslakivaliokunnan lausunto 4511996 vp on 
mietinnön liitteenä. 

Asian johdosta ovat valiokunnassa olleet 
kuultavina sosiaali- ja terveysministeri Sinikka 
Mönkäre, ylijohtaja Tarmo Pukkila, apulais­
osastopäällikkö Jorma Heikkilä, vakuutusylitar­
kastaja Hillevi Maunonen ja ylitarkastaja Pia 
Jokinen sosiaali- ja terveysministeriöstä, toimi­
tusjohtaja Kari Puro, pankinjohtaja Matti Loue­
koski, johtaja Hannu Junkkari ympäristöminis­
teriöstä, pääjohtaja Pekka Tuomisto Kansanelä­
kelaitoksesta, osastopäällikkö Martti Hännikäi­
nen Eläketurvakeskuksesta, tutkija Maarika 
Manner Kilpailuvirastosta, asiamies Johan 
Åström Teollisuuden ja Työnantajain Keskuslii­
tosta, johtaja Pekka Merenheimo Palvelutyön­
antajista, osastopäällikkö Pertti Parmanne Suo­
men Ammattiliittojen Keskusjärjestöstä, sosiaa­
lisihteeri Veikko Simpanen Toimihenkilökeskus­
järjestö STTK:sta, lakimies Markku Kojo Aka­
vasta, johtaja Kimmo Kemppainen Suomen 
Yrittäjistä, hallituksen puheenjohtaja Eero Tuo­
mainen ja toiminnanjohtaja Folke Bergström 
Eläkesäätiöyhdistyksestä, toiminnanjohtaja Ris­
to Heiskanen ja toimitusjohtaja Pentti Tervola 
Vak uutuskassayhdistyksestä, varatoimitusjoh­
taja Seppo Perttula Kuntien eläkevakuutuksesta, 
varatoimitusjohtaja Juha Kaiponen Helsingin 
Arvopaperipörssistä, johtaja Erkki Kootkanen 
Suomen Pankkiyhdistyksestä, johtaja Margolit 
Söderholm Pensionsförsäkringaktiebolaget Ver­
dandista, toiminnanjohtaja Teuvo Ikonen ja toi­
minnanjohtaja Ismo Suksi eläkeläisjärjestöjen 
neuvottelukunnasta ja filosofian maisteri Risto 
Kausto. 

260768 

Hallituksen esitys 

Hallituksen esityksessä ehdotetaan muutetta­
viksi vakuutusyhtiölakia, työntekijäin eläkela­
kia, lyhytaikaisissa työsuhteissa olevien työnte­
kijäin eläkelakia, merimieseläkelakia, eläkesää­
tiölakia ja vakuutuskassalakia siten, että eläke­
turvan sisältöä muuttamatta yksityisten alojen 
ansioeläkejärjestelmässä voidaan toteuttaa sijoi­
tustoiminnan toimintaympäristön muutoksia ja 
korkotason alentamisen mahdolliseksi tekeviä 
järjestelyjä. Lakiin lisättäisiin myös säännökset 
lakisääteistä eläkevakuutusta harjoittavien va­
kuutusyhtiöiden varojen omistuksesta ja hallin­
nosta. 

Lakisääteistä eläkevakuutusta harjoittavien 
vakuutusyhtiöiden vakavaraisuusvaatimuksia 
korotettaisiin ja valvontamekanismi uudistettai­
siin. Mahdolliseksi tulisi entistä aikaisemmin 
puuttua yhtiön toimintaan ja näin voitaisiin pa­
remmin turvata vakuutettujen edut. Työeläkelai­
tosten vastuuvelan laskennassa tehtäisiin mah­
dolliseksi alentaa käytettävää korkoa ilman 
olennaista maksukorotustarvetta. Samalla ra­
hoitusjärjestelmässä ehdotetaan katkaista vaksi 
sijoitusten tuottotason ja vakuutusmaksutason 
välitön riippuvuus. 

Esitys liittyy työeläkejärjestelmän hallinnoin­
nin ja sijoitustoiminnan uudistamisen laajaan 
kokonaisuuteen. Esitykseen liittyy selvitysmies 
Matti Louekosken ehdotusten perusteella laadit­
tava hallituksen esitys. 

Lait on tarkoitettu tulemaan voimaan vastuu­
velan määrittelyä koskevan muutoksen osalta 31 
päivänäjoulukuuta 1996jamuiltaosin 1 päivänä 
tammikuuta 1997. 

Valiokunnan kannanotot 

Pyrkimys saada työeläkevaroille nykyistä pa­
rempi tuotto turvaavalla tavalla on perusteltu. 
Samalla varat on sijoitettava turvaavasti hajaut-
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tamalla riskiä riittävässä määrin eri sijoituskoh­
teisiin. Uudistuksella on suuri merkitys pääoma­
markkinoilla ja rahoitushuollossa. Nykyinen 
osittain jopa yksipuolinen sijoitustoiminta voi 
monipuolistua ja antaa mahdollisuuksia työelä­
män ja elinkeinojen tukemiseen. 

Perustuslakivaliokunnan lausuntoon viitaten 
sosiaali- ja terveysvaliokunta toteaa, että työnan­
tajien ja työntekijöiden osallistumisella työeläke­
laitosten hallintoon saavutetaan nykyistä parem­
pi tasapaino niiden varojen hallinnoimisessa,joi­
den kartuttamiseen yhtiöiden omistajat ja työelä­
män osapuolet ovat osallistuneet. Samalla kun 
työeläkelaitosten hallintoon saadaan palkansaa­
jien ja työnantajien tietoa ja taitoa on tärkeää, 
että työeläkelaitosten hallinnon vakuutettuja ja 
vakuutuksenottajia edustavillajäsenillä on riittä­
vä ammattitaito toimia vaativassa tehtävässä. 
Näiden henkilöiden osallistumisen perustana on 
huolehtiminen palkansaajien eläkkeeksi sääste­
tystä palkasta. 

Valiokunta kiinnittää huomiota selvitysmies 
Louekosken esitysten pohjalta laadittavan halli­
tuksen esityksen merkitykseen tämän hallituksen 
esityksen kannalta. Ehdotukset työeläkelaitosten 
itsenäisen aseman korostamiseksi niin hallinnos­
sa kuin sijoitustoiminnassa ovat olennainen osa 
laitosten aseman kehittämisen kokonaisuutta. 

Työeläkelaitoksille avautuvassa sijoitustoi­
minnassa on painotettava riskien hajauttamista 
sellaisella tavalla, että varat ovat turvaavasti ja 
tuottavasti sijoitettuna. Samanaikaisesti sijoitus­
politiikan on pyrittävä edistämään toisaalta Suo­
men kansantalouden etuaja toisaalta varoja voi­
daan sijoittaa ulkomaille vakuutettujen kannalta 
turvaavalla tavalla. Takaisinlainaus on nykyisin 
muodostunut kilpailukyvyttömäksi. Kuitenkin 
se on tarjonnut mahdollisuuden käyttää varoja 
välittömästi maksajan hyväksi, joten tämän sijoi­
tusmuodon kilpailukykyä on pyrittävä paranta­
maan. 

Lainsäädännön muutos luo paremmat mah­
dollisuudet sijoittaa asuntotuotantoon. Asunto­
tuotanto on yleensä tuottava sijoitus, minkä li­
säksi asuinrakennukset eivät vastaavassa määrin 
kuin liikerakennukset myöskään taloudellisen 
laman tai laskukauden aikana jää tyhjilleen. 
Asuntotuotannossa varat myös palvelevat välit­
tömämmin palkansaajia ja eläkeläisiä, joiden 
osittain rahoittamista varoista on kyse. Edellä 
mainituista syistä on tärkeää, että varoja sijoite­
taan asuntotuotantoon. 

Työllistämisen vuoksi on vakuusjärjestelmiä 
kehittämällä luotava pienyrityksille paremmat 

mahdollisuudet takaisinlainaukseen tai muuhun 
työeläkeyhtiöiltä tapahtuvaan lainaukseen. 

Valiokunta edellyttää, että hallitus pi­
kaisesti selvittää yhteistoiminnassa työ­
markkinajärjestöjen ja yrittäjäjärjestöjen 
kanssa pienyritysten työeläkelaitosten 
kautta tapahtuvan pääomahuollon ke­
hittämisen. Huomiota on kiinnitettävä 
mahdollisuuksiin luoda pienyrityksiä 
varten tehokas takausjärjestelmä. 

Sijoittaminen kotimaisten tai ulkomaisten yh­
tiöiden osakkeisiin on sosiaali- ja terveysministe­
riön ohjauksena saatettava sellaiseksi, että riski 
on hallittavissa. Kokemuksen perusteella voi­
daan vähittäin lieventää ulkomaille sijoittamisen 
rajoituksia, jos osoittautuu, että niistä ei aiheudu 
turvaavuuden kannalta merkittävää riskiä. Ul­
komainen sijoittaminen saattaa myös olla tärkeä 
keino tasoittaa kotimaan talouden vaihtelujen 
vaikutuksia. 

Nyt käsittelyssä oleva lainsäädäntö koskee 
vain eläkeyhtiöitä. Eläkesäätiöt ja -kassat ovat 
merkittävä työeläkkeiden järjestämismuoto, 
minkä lisäksi ne kilpailevat niiden luonteesta joh­
tuvin rajoituksin työeläkeyhtiöiden kanssa. Va­
liokunta pitää tärkeänä, että välittömästi ryhdy­
tään valmisteluun, jonka nojalla eläkesäätiöt ja 
-kassat voidaan saattaa työeläkeyhtiöiden kans­
sa mahdollisimman samaan asemaan vuoden 
1998 alusta ja luoda kilpailuneutraali tilanne. 

Valiokunta kiinnittää huomiota myös siihen, 
että vieläkään työeläkkeiden eri järjestämismuo­
dot eivät ole yhdenvertaisessa asemassa, vaan 
eläkesäätiöt ja -kassat saatetaan yhtäläiseen ase­
maan työeläkeyhtiöiden kanssa vasta myöhem­
min. Lainsäädännön valmistelussa on kiinnitet­
tävä huomiota tähän siten, että vain erittäin pe­
rustelluissa tilanteissa työeläkelaitokset eivät ole 
keskenään kilpailuneutraalissa tilanteessa lain­
säädäntöä muutettaessa. 

Lainsäädännön voimaantulo luo tilanteen, 
jossa uusien yhtiöiden, eläkesäätiöiden ja eläke­
kassojen markkinoilletulo on vaikeaa. Vaikka 
markkinoille voidaan tulla kohtuullisen pienellä 
pääomalla, asettavat toiminnan vakavaraisuutta 
koskevat säännöt kuitenkin merkittäviä esteitä. 
Soveliain järjestelyin on pyrittävä tilanteeseen, 
jossa myös uudet yhtiöt voivat päästä aidosti 
toimimaan, koska järjestelmän kannalta useam­
pien laitosten toiminta merkitsee myös riskien 
hajautumista ja yhteisvastuun kautta myös kat­
tavampaa turvaa. 

Uudistettu sijoitusjärjestelmä edellyttää vero­
tuksen uudistamista. Tätä koskeva esitys on saa-
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tettava pikaisesti eduskunnan käsiteltäväksi ja 
lainsäädäntöä on voitava soveltaa jo vuodelta 
1996 toimitettavassa verotuksessa. 

Valiokunta edellyttää hallituksen huo­
lehtivan siitä, että vakuutustarkastuksel­
la ja järjestelmän valvonnassa ja seuran­
nassa on käytettävissä riittävät voimava­
rat ja asiantuntemus.Valiokunnalle on 
annettava selvitys uudistetusta lainsää­
dännöstä saaduista kokemuksista. 

Perustuslakivaliokunnan lausuntoon viitaten 
sosiaali- ja terveysvaliokunta esittää ensimmäi_. 
sen lain 12 luvun 1 a §:ään ja voimaantulosään­
nökseen korjauksia. Valiokunta korostaa samal­
la, että ministeriön toimivalta 12 luvun 1 a §:n 
mukaisia määräyksiä antaessa on luonteeltaan 

1. 

teknistä selventämistä täytäntöönpanon asian­
mukaisuuden varmistamiseksi. Voimaantulo­
säännöksen mukaisen luvan tulee johtaa perus­
tuslakivaliokunnan lausunnon tarkoittamalla 
tavalla omistajien aseman turvaamiseen. 

Edellä esitettyyn ja hallituksen esityksen pe­
rusteluihin viitaten sosiaali- ja terveysvaliokunta 
kunnioittavasti ehdottaa, 

että 2.---6. lakiehdotus hyväksyttäisiin 
muuttamattomina ja 

että ensimmäinen lakiehdotus hyväksyt­
täisiin muutoin muuttamattomana paitsi 
12 luvun 1 a §ja lain voimaantulosäännös 
näin kuuluvina: 

Laki 

vakuutusyhtiölain muuttamisesta 

12luku 

Voitonjako ja yhtiön varojen muu käyttö 

1 a § 
(1 mom. kuten hallituksen esityksessä) 
Sosiaali- ja terveysministeriö antaa tarvittaes­

sa määräyksiä 1 momentin täytäntöönpanosta. 

Voimaantulosäännös 
(1-4 mom. kuten hallituksen esityksessä) 
Tämän lain voimaan tullessa katsotaan tämän 

lain 12 luvun 1 a §:ää sovellettaessa lakisääteistä 

Helsingissä 13 päivänä joulukuuta 1996 

Asian ratkaisevaan käsittelyyn valiokunnassa 
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Jouko Skinnari 
/sd, varapuheenjohtaja Maija Perho /kok ja jä­
senet Anne Huotari /vas, Liisa Hyssälä /kesk, 
Timo Ihamäki /kok, Kari Kantalainen /kok, 

eläkevakuutusta harjoittavan vakuutusyhtiön 
osakkaille kuuluvan yhtiön viimeisen tilinpää­
töksen mukainen sidottu ja vapaa oma pääoma. 
Keskinäisessä vakuutusyhtiössä takuuosuuksien 
omistajille kuuluu takuupääoma. Jos vakuutus­
yhtiö on aikaisemmin merkittävässä määrin har­
joittanut myös muuta vakuutusliikettä kuin laki­
sääteistä eläkevakuutusliikettä, otetaan tämä li­
säksi ministeriön luvalla ja sen vahvistamalla ta­
valla huomioon osakkaiden osuudessa yhtiön 
varoista määrättäessä. Yhtiön on tehtävä tätä 
koskeva hakemus ministeriölle vuoden kuluessa 
tämän lain voimaantulosta. 

Paula Kokkonen /kok, Mikko Kuoppa /va-r, 
Eero Lämsä /kesk, Pirkko Peltomo /sd, Margare­
ta Pietikäinen /r, Maija Rask /sd, Juha RehuJa 
/kesk, Osmo Soininvaara /vihr, Marjatta Vehka­
oja /sdja Marja-Leena Viljamaa /sd (osittain). 



4 StVM 42/1996 vp- HE 241/1996 vp 

Vastalauseita 

Hallituksen esitys 241/1996 vp on laaja koko­
naisuus, jonka käsittelemiseen eduskunnassa oli­
si tarvittu riittävästi aikaa. Tämän mittaluokan 
asian tuominen eduskunnan käsiteltäväksi vain 
parissa viikossa keskelle eduskunnan pahinta 
työruuhkaa on epäasiallista ja osoittaa hallituk­
sen ylimielisyyttä. Kiinnitämme huomiota sii­
hen, että yleisen käytännön mukaisesti vuoden 
alusta voimaan tuleviksi tarkoitetut lait on tuo­
tavaeduskuntaan viimeistään lokakuun loppuun 
mennessä. Nyt lakiesitykset annettiin 29 päivänä 
marraskuuta ja silloinkin ilman asiaan oleellisesti 
liittyvää eläkeyhtiöiden hallintoa koskevaa esi­
tystä. 

Menettelyn perusteella on aiheellista epäillä, 
että se on tarkoituksellista. Tähän viittaa myös 
se, että käsittelyn kiireellisyyttä on perusteltu 
muuten uhkaamassa olevalla työeläkemaksujen 
nousulla. On aiheellista kysyä, miksi sitten asiaa 
ei ole valmisteltu ripeämmin. Nyt työeläkemak­
sun nousupainetta käytetään painostuskeinona 
eduskuntaa kohtaan. Tämä ei ole hyväksyttävää. 
Maksujen korotuksella painostaminen herättää 
myös epäilyjä työeläkejärjestelmän rahoituksen 
kunnosta, mikä entisestäänkin korostaisi kriitti­
sen ja perusteellisen asiaan perehtymisen tarvetta 
eduskunnalta, joka kuitenkin kantaa asiassa 
lainsäädäntövastuun. 

Käsittelyssä ollut lakihanke on merkitykselli­
nen kansantalouden, yritystoiminnan ja tulevien 
eläkkeiden rahoitusmahdollisuuksien kannalta. 
Kymmenien miljardien suuruisten eläkerahasto­
jen hallinnon järjestämistavalla on suuri merki-
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tys eläkemiljardien sijoituksia ohjattaessa. Koke­
mukset työmarkkinajärjestöjen edustajien ky­
vystä hallita sijoitustoiminnan riskejä eivät vält­
tämättä puolla niiden vallan kasvattamista. Peri­
aatteellisesti tärkeitä kysymyksiä ovat tässä yh­
teydessä myös omaisuuden suojaa koskevien 
seikkojen arviointi sekä yhtiöiden välisen tasa­
vertaisen kilpailuaseman turvaaminen. 

Mielestämme eduskunnan käsittelyn aikana ei 
ole ollut mahdollisuutta selvittää riittävästi kil­
pailuneutraliteettiin liittyviä kysymyksiä - pu­
humattakaan, että olisi voitu laajemmin arvioida 
tehtävien muutosten yhteiskunnallisia vaikutuk­
sia. Käytännössä ei ole ollut mitään mahdolli­
suutta selvittää mahdollisia muita malleja sijoi­
tustoiminnan järjestämiseksi kuin lakiehdotuk­
sessa esille tuotu tapa. Tällainen olisi ollut tar­
peen paitsi tulevien eläkkeiden mahdollisimman 
hyvän turvaamisen vuoksi myös esimerkiksi si­
joitustoiminnan monipuolistamisen näkökul­
masta. 

Eduskunta ei ole voinut käytännössä riittä­
västi ottaa kantaa ja vaikuttaa keskeisiin seikkoi­
hin. Lainsäätäjä on kuitenkin vastuussa lain seu­
raamuksista. Katsomme, ettei tätä erittäin mer­
kittävää lakiehdotusta voida hyväksyä näin ly­
hyen käsittelyn pohjalta. 

Edellä olevan perusteella ehdotamme, että 
hallituksen tulisi vetää eduskunnan käsittelystä 
pois eläkelaitosten vakavaraisuutta koskevat la­
kiehdotukset ja tuoda asia uudelleen eduskun­
taan asianmukaiseen käsittelyyn, mikä merkitsee 
noin kahden kuukauden käsittelyaikaa. 

Juha Rehula /kesk Eero Lämsä /kesk Liisa Hyssälä /kesk 

Hallituksen lakiesitys eläkelaitosten vakava­
raisuussäännösten uudistamiseksi tähtää siihen, 
että eläkevakuutusyhtiöt voisivat nykyistä laa­
jemmin sijoittaa varojaan mm. pörssiin ja ulko­
maisiin arvopapereihin. 

Esitykseen liittyy monia ongelmia. Miksi näin 
merkittävä lainsäädännöllinen uudistus ollaan 

II 

toteuttamassa näin lyhyen valmistelun ja julkisen 
keskustelun jälkeen? Työeläkeyhtiöiden sijoi­
tustoiminnan kehittämistä käsittelevä, toimitus­
johtaja Kari Puron johdolla laadittu työryhmä­
muistio valmistui 5 päivänä marraskuuta 1996. 
Hallituksen lakiesitys on annettu 29. marraskuu­
ta. Lakiehdotukset on tarkoitus saattaa voimaan 
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jo vuoden 1997 alusta sekä vastuuvelan määritte­
lyä koskeva laki jo 31 päivänäjoulukuuta 1996. 

Työeläkeyhtiöiden sijoitustoiminnan uudel­
leen suuntaamisen perusteita olisi pohdittava 
tarkemmin. Takaisinlainauksen suosion vähen­
tyessä sijoitustoiminnalle on muitakin vaihtoeh­
toja kuin pörssiosakkeet ja ulkomaiset arvopape­
rit. Viime vuosina työeläkevaroja on voitu sijoit­
taa valtion joukkovelkakirjoihin. Koska tätä 
osaa valtion velasta ei lueta niin sanottuun 
EMU-velkaan, järjestely on pienentänyt valtion 
velan supistamiseen kohdistuvia paineita. Julki­
sen sektorin työpaikkoja ja sosiaaliturvaa on voi­
tu pitää yllä työeläkerahastojen avulla. Todennä­
köisesti valtion velka pysyy myös lähivuosina 
suurena, joten tällaiselle sijoitustoiminnalle on 
edelleen perusteita. 

On mahdollista, että rahastojen sijoittaminen 
pörssiosakkeisiin Suomeen tai ulkomaille antaisi 
rahastoille paremman tuoton kuin takaisinlai­
nausjärjestelmä. Samalla kuitenkin riskit kasvai­
sivat, mikä todetaan hallituksen esityksen perus­
teluissa ja asiantuntijoiden lausunnoissa. Tällai­
nen riskien realisoituminen voisi aiheuttaa ar­
vaamattoman suurta epävarmuutta suomalai­
seen sosiaaliturvajärjestelmään. 

Sijoituksiila pörssiosakkeisiin ei ole mitään 
suoraa työllistävää merkitystä. Pörssiosakkeiden 
arvoon vaikuttavat hyvin paljon lyhyen aikavä­
lin spekulaatiot ja suhdannevaihtelut, joiden yh­
teys reaalitalouteen voi olla etäinen. Jos rahasto­
jen varoja sijoitetaan ulkomaisiin arvopaperei­
hin, sijoituksilla ei ole enää mitään yhteyttä Suo­
men työllisyyteen ja Suomen talouden perustaan. 
Eläkerahastojen keskeinen olemassaolon oikeu­
tus on kuitenkin siinä, että niiden avulla on voitu 
vahvistaa Suomen talouden perustaa, edistää 
investointeja ja työllisyyttä. 

ET A-sopimuksenja ED-jäsenyyden yhteydes­
sä Suomen lakisääteinen työeläkevakuutus jätet­
tiin vakuutustoiminnan kilpailua säätelevien 
EU-direktiivien ulkopuolelle. Tätä ongelmaa ei 
olisi, jos lakisääteinen eläkevakuutus olisi koko­
naan julkisten laitosten hallinnassa. Jos suoma-
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laiset eläkevakuutusyhtiöt ryhtyvät nykyistä laa­
jemmin toimimaan muiden vakuutusyhtiöiden 
tapaan sijoitustoiminnassa lyhytaikaisten tuot­
tojen ja voittojen haalimiseksi, yhtiöiden asema 
saattaa joutua EU:ssa uudelleen tarkasteltavak­
si. Näin voisi tapahtua varsinkin, jos ne laajenta­
vat sijoituksiaan ulkomaille ja ryhtyvät kilpaile­
maan muiden sijoittajien kanssa. Ainakin yhtiöi­
den erityisasemaa saattaisi olla vaikeampi puo­
lustaa. Jos lakisääteinen eläkevakuutustoiminta 
avattaisiin ulkomaiselle kilpailulle, koko lakisää­
teisen eläkevakuutuksen asema muodostuisi epä­
vakaaksi, mahdollisesti myöhemmin jopa uhan­
alaiseksi. 

Työeläkerahastojen sijoitustoiminnan peri­
aatteita olisi pohdittava uudelleen. Hyvä vaihto­
ehto olisi rahastojen käyttäminen nykyistä laa­
jemmin asuntotuotannon turvaamiseen ja edistä­
miseen. Asunnot ovat pitkäaikainen ja varma 
sijoituskohde ja sellaisena hyvin sovelias kohde 
eläkerahastojen pitkäjänteiselle sijoitustoimin­
nalle. Eläkerahastojen pohjalta olisi mahdollista 
luoda uusi, vakaa ja asunnontarvitsijoiden kan­
nalta kohtuullisiin kustannuksiin perustuva 
asuntorahoitusjärjestelmä. 

Asuntorahoituksen kehittämistä puoltavat 
asuntojen tarpeeseen, työllisyyteen ja sosiaali­
seen turvallisuuteen liittyvät syyt. Tällainen 
asuntorahoitusjärjestelmä voitaisiin rakentaa 
valtion asuntorahaston yhteyteen. Lipposen hal­
litusohjelmassa luvataan selvittää, voidaanko 
valtion asuntorahaston toimialaa laajentaa niin, 
ettei sen lainanottoa lueta valtion velaksi, ja ke­
hittää joukkovelkakirjoihin perustuvia pitkäai­
kaisia rahoitusjärjestelmiä muun muassa yhdes­
sä työeläkerahastojen kanssa. 

Koska eläkelaitosten vakavaraisuussäännös­
ten uudistaminen vaatii enemmän valmisteluja, 
koska eläkerahastojen laajempaa sijoittamista 
pörssiosakkeisiin ei voi puoltaa ja koska muita 
vaihtoehtoja ei ole riittävän hyvin selvitetty, esi­
tän, 

että lakiehdotukset hylättäisiin. 

Mikko Kuoppa /va-r 
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PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA 

Lausunto 4511996 vp 
Hallituksen esitys 241/1996 vp 

Liite 

Sosiaali- ja terveysvaliokunnalle 

Eduskunta on lähettäessään 2 päivänä joulu­
kuuta 1996 hallituksen esityksen 24111996 vp elä­
kelaitosten vakavaraisuussäännösten uudistami­
sesta sosiaali- ja terveysvaliokuntaan valmistele­
vasti käsiteltäväksi samalla määrännyt, että pe­
rustuslakivaliokunnan on annettava asiasta 
lausuntonsa sosiaali- ja terveysvaliokunnalle. 

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina ylijohta­
ja Tarmo Pukkila, apulaisosastopäällikkö Jorma 
Heikkilä ja vakuutusylitarkastaja Hillevi Mau­
nonen sosiaali- ja terveysministeriöstä, Suomen 
Pankin johtokunnan jäsen Matti Louekoski, 
Eläkevakuutusosakeyhtiö Ilmarisen toimitus­
johtaja Kari Puro, toimitusjohtaja Pentti Kosta­
mo Työeläkelaitosten Liitosta, professori Mikael 
Hiden, professori Antero Jyränki, professori Olli 
Mäenpää, apulaisprofessori Martin Scheinin ja 
professori Kaarlo Tuori. 

Käsiteltyään asian valtiosääntöoikeudelliselta 
kannalta perustuslakivaliokunta esittää kun­
nioittaen seuraavaa. 

Hallituksen esitys 

Esityksen tarkoituksena on mahdollistaa yksi­
tyisten alojen ansioeläkejärjestelmään muutok­
sia, joita sijoitustoiminnan toimintaympäristön 
muutokset ja korkotason aleneminen edellyttä­
vät. Eläketurvan sisältöön ei ehdoteta muutok­
sia. Lakisääteistä eläkevakuutusta harjoittavien 
vakuutusyhtiöiden vakavaraisuusvaatimuksia 
korotettaisiin ja koko vakavaraisuuden valvon­
tamekanismi uudistettaisiin. Eläkkeiden rahoi­
tukseen tehtäisiin muutokset, jotka mahdollista­
vat työeläkelaitosten vastuuvelan laskennassa 
käytettävän koron alenemisen ilman olennaista 
maksunkorotustarvetta. 

Ehdotetut lait on tarkoitettu tulemaan voi­
maan vastuuvelan määrittelyä koskevan muu-

toksen osalta 31.12.1996 ja muilta osin vuoden 
1997 alusta. 

Esityksen säätämisjärjestysperustelujen mu­
kaan l.lakiehdotuksessa on säännöksiä, joita on 
tarkasteltava hallitusmuodon 12 §:ssä säädetyn 
omaisuudensuojan kannalta. Lain 7 luvun 8 § 
vaikuttaisi työeläkeyhtiön osakkaiden päätös­
valtaan yhtiön hallinnossa. Perusteluissa tähden­
netään, että vakuutuksenottajilla ja vakuutetuil­
la, joiden asemaa tällaisen yhtiön hallintoneu­
vostossa ja hallituksessa ehdotus koskee, on kes­
keinen, lähes omistajien oikeuteen verrattava syy 
osallistua päätöksentekoon ehdotetuna tavalla. 
Lain 12luvun 1 a §sisältää säännöksiä omistus­
oikeudesta työeläkevakuutusyhtiön nettovaralli­
suuteen. Perusteluissa todetaan, että suomalai­
sen työeläkejärjestelmän luonteen johdosta työ­
eläkevakuutusyhtiön nettovarallisuudesta kat­
sotaan vakuutustoimintaan vakiintuneen ja lain­
säädännössä vahvistetun kohtuullisuusperiaat­
teen mukaisesti kuuluvan vakuutuksenottajille 
osa, jota ei ole luettava sijoituksia yhtiön omaan 
pääomaan tehneille osakkeiden tai takuuosuuk­
sien omistajille tulevina osuuksina. Kohtuulli­
suusperiaate rajoittaa vakuutuksenottajien ja 
vakuutettujen vastuun vuoksi työeläkevakuutus­
yhtiön osakkeiden ja takuuosuuksien omistajien 
oikeutta yhtiön omaisuuteen. 

Hallituksen käsityksenä on, ettei omaisuuden­
suojaa rajoiteta ehdotuksissa tavalla, joka edel­
lyttäisi valtiopäiväjärjestyksen 67 §:ssä säädettyä 
käsittelyjärjestystä. Tämä johtuu erityisesti siitä, 
ettei työeläkevakuutusyhtiöitä voida rinnastaa 
tavallisiin yksityisoikeudellisiin yhteisöihin, joi­
den osalta omaisuudensuojaa koskeva tulkinta­
käytäntö on muodostunut. Siksi lakiehdotukset 
voidaan hallituksen käsityksen mukaan käsitellä 
tavallisessa lainsäädäntöjärjestyksessä, joskin 
perustuslakivaliokunnan lausunnon hankkimis­
ta pidetään aiheellisena. 
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Valiokunnan kannanotot 

Valtiosääntöoikeudellisesti merkitykselliset 
kohdat 

Valiokunta on arvioinut valtiosääntöoikeu­
delliselta kannalta vakuutusyhtiölain muutos­
ehdotuksen (1. lakiehdotus) 7 luvun 8 §:ää ja 12 
luvun 1 a §:ää. Näistä edellinen koskee työelä­
kevakuutusyhtiön hallinnon järjestämistä ja jäl­
kimmäinen yhtiön osakkeisiin ja takuuosuuksiin 
liittyvää oikeutta yhtiön nettovarallisuudesta. 
Molemmat ehdotukset ovat merkittäviä hallitus­
muodon 12 §:ssä turvatun omaisuudensuojan 
kannalta. 

Työeläkevakuutusyhtiön hallinto 

Ehdotuksen mukaan työeläkevakuutusyhtiöl­
lä on oltava yhtiökokouksen valitsema hallinto­
neuvosto, joka nimittää vähintään kolmijäseni­
sen hallituksen. Hallintoneuvostossa ja hallituk­
sessa olisi oltava vakuutuksenottajien ja vakuu­
tettujen edustajia siten, että heitä on keskenään 
yhtä monta ja heidän yhteismääränsä on vähin­
tään puolet asianomaisen hallintoelimen koko 
jäsenmäärästä. Kyseiset edustajat valittaisiin 
keskeisten työnantajia ja palkansaajia edusta­
vien keskusjärjestöjen ehdottamista henkilöistä. 
Hallintoneuvoston ja hallituksen kokoonpanos­
ta ja valinnasta määrättäisiin tarkemmin yhtiö­
järjestyksessä. 

Kysymyksessä on oikeushenkilön päätösval­
lan käyttöön vaikuttava järjestely, joka koskisi 
nykyisiä työeläkeyhtiöitä, sekä osakeyhtiömuo­
toisia että keskinäisiä yhtiöitä. Tällaisena järjes­
telyllä voi olla merkitystä asianomaisten oikeus­
henkilöiden tai oikeastaan niiden taustalla ole­
vien luonnollisten henkilöiden omaisuudensuo­
jan kannalta. 

Perustuslakivaliokunta ei ole aivan viime ai­
koina käsitellyt tähän suoranaisesti rinnastuvaa 
kysymystä. Varhaisemmasta käytännöstä on 
syytä viitata etenkin korkeakoulujen sisäisen hal­
linnon kokeilutoimintaa koskevasta esityksestä 
annettuun lausuntoon (PeVL 4/1969 vp), jossa 
valiokunta käsitteli ehdotusta muun muassa eril­
listen yksityisoikeudellisten oikeussubjektien yl­
läpitämien yksityisten korkeakoulujen kannalta. 
Valiokunta totesi, että yliopiston hallinnon jär­
jestäminen entisestä poikkeavaksi saattaisi kajo­
ta myös korkeakoulua ylläpitävän oikeussubjek­
tin hallintoon, mikä taas merkitsisi mahdolli-

suutta määrätä tai valita oikeussubjektin päätän­
tävaltaa käyttäviin toimielimiin sellaisia henki­
löitä, jotka eivät kuulu oikeussubjektin piiriin. 
Valiokunta katsoi lakiehdotuksen johtavan ti­
lanteeseen, jossa ylläpitäjään nähden sivullisille 
henkilöille annetaan määräysvaltaa sen omai­
suuteen,ja piti tätä omaisuuden perustuslainsuo­
jaa loukkaavana (ks. myös PeVL 6/1969 vp ja 
jonkin verran toisenlaisissa asioissa Pe VL 4/1946 
vp ja 9/1961 vp). 

Tavanomainen, yhtiöoikeudelliseen tarkaste­
luun pohjautuva lähtökohta on, että omistajia 
edustavan yhtiökokouksen veivoittaminen lailla 
asettamaan keskeisiin päätöksentekoelimiin 
puolet kokonaan ulkopuolisia olisi ristiriidassa 
omistajalle kuuluvan vallan kanssa määrätä 
omaisuudestaan. Tähän liittyy hallitusmuodon 
12 §:n kannalta tosin se varaus, että omistajiksi 
todella on mahdollista identifioida yksityisiä 
henkilöitä. On nimittäin aiheellista katsoa, että 
mitä etäämpänä oikeushenkilö on yksilöistä ja 
vastaavasti mitä vähäisempiä ja välillisempiä 
ovat toimenpiteiden vaikutukset yksilöiden 
konkreettisiin taloudellisiin etuihin, sitä epäto­
dennäköisemmin voivat oikeushenkilöön koh­
distuvat toimenpiteet olla ristiriidassa hallitus­
muodon 12 §:ssä turvatun yksilöiden omaisuu­
densuojan kanssa. 

Käytettävissä olevien tietojen mukaan osake­
yhtiömuotoisista yhtiöistä voi tarkoitetunlaista 
yksityistä omistusta esiintyä Pensionsförsäk­
ringsaktiebolaget Verdandi -nimisessä yhtiössä 
ja Ahvenanmaalla toimivassa F örsäkringsaktie­
bolaget Pensions-Alandi -nimisessä yhtiössä, 
kun sen sijaan Eläkevakuutusosakeyhtiö Ilmari­
sen ja Vakuutusosakeyhtiö Eläke-Sammon 
omistus jakautuu oikeushenkilöiden kesken. 
Keskinäisen vakuutusyhtiön osakkaita ovat 
puolestaan vakuutuksenottajat ja mahdollisesti 
myös takuupääoman omistajat. Työeläkeyhti­
öistä tällaisia ovat Eläke-Varma keskinäinen va­
kuutusyhtiö -niminen yhtiö ja Keskinäinen Elä­
kevakuutusyhtiö Tapiola. 

Tavanomaiset yhtiöoikeudelliset lähtökohdat 
eivät valiokunnan käsityksen mukaan voi olla 
sellaisinaan sovellettavissa arvioitaessa valtio­
säännön kannalta lailla säädettäviä, työeläke­
vakuutusyhtiöitä koskevia toimenpiteitä. Työ­
eläkevakuutusta hoitavat vakuutusyhtiöt poik­
keavat nimittäin niin tehtäviltään ja oikeudelli­
selta asemaltaan kuin varojensa kertymistavan 
osalta hyvin merkittävästi tavallisista osakeyhti­
öistä samoin kuin vapaaehtoista vakuutusta hoi­
tavista vakuutusyhtiöistäkin. 
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Työeläkevakuutusyhtiöt eivät ole tavanomai­
sia liiketoimintaa harjoittavia vakuutusyhtiöitä, 
vaan ne ovat alusta saakka olleet yksityisoikeu­
dellisesta organisaatiomuodostaan huolimatta 
hoitamassa niille laissa säädettyjä julkisoikeudel­
lisluonteisia tehtäviä. Näiden yhtiöiden toimin­
nan tarkoituksena on toteuttaa lakisääteistä elä­
keturvaa niin, että tulevien eläkkeensaajien eläk­
keet voidaan turvata. Tällainen toiminta on lu­
vanvaraista ja erityisen julkisen valvonnan alais­
ta. Kun otetaan varsinkin huomioon se, että Suo­
mi Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen 
yhteydessä sitoutui eriyttämään lakisääteisen 
eläkevakuutuksen erillisiin vakuutusyhtiöihin 
muuta vakuutusliikettä harjoittavista yhtiöistä, 
on perusteltua asialliselta kannalta pitää työelä­
kevakuutusyhtiöitä lakisääteisiä tehtäviä hoita­
vina sosiaaliturvalaitoksina, jotka oikeussyste­
maattisesti sijoittuvat niin sanotun välillisen jul­
kisen hallinnon piiriin. Voidaan mainita oikeus­
asiamiehen ja oikeuskanslerin laillisuusvalvon­
nan ulottuvan vuonna 1990 säädettyjen perus­
tuslainmuutosten vuoksi työeläkelaitoksina toi­
miviin vakuutusyhtiöihin niiden hoidettavina 
olevien julkisten tehtävien perusteella (HM 
46,1 §ja49,1 §). 

Työeläkevakuutusyhtiöiden varallisuus on 
koostunut ja koostuu vastakin merkittävästi va­
kuutusmaksuista. Nykyisenlaiset työnantajien ja 
työntekijöiden työeläkemaksut ovat lakisäätei­
siä, mikä merkitsee oleellista eroa verrattuna kil­
pailuolosuhteissa toimiviin tavanomaisiin yhti­
öihin. Työeläkevakuutusyhtiöiden pääomara­
kenne on sellainen, että osakepääoma on hyvin 
vähäinen, yleensä vain promilleluokkaa sijoitus­
pääomasta. Yhtiöiden sijoitustoiminta onkin 
voinut kasvaa lähinnä kertyvien vakuutusmak­
sujen takia. Sijoitustoiminnan riskit kannetaan 
vastaavasti muulla tavoin kuin omalla pääomal­
la, pääosin maksupolitiikan avulla. Työeläkeyh­
tiöitä koskee lisäksi lakisääteinen konkurssiyh­
teisvastuu. Sen mukaan konkurssitilanteessa 
muut eläkelaitokset vastaavat yhteisesti siitä, 
että vakuutetut eivät joudu kärsimään aiheutu­
via menetyksiä. Konkurssista aiheutunut tappio 
käytännössä katettaisiin perittävillä työeläke­
maksuilla. Kustannuksista vastaavat siten viime 
kädessä vakuutuksenottajat ja vakuutetut. Li­
säksi on kohtuusperiaatteen ja vakuutuksenotta­
jien yhdenvertaisen kohtelun periaatteen nojalla 
vakiintunut käytäntö, jonka mukaan vakuutus­
kannan luovutuksen yhteydessä yhtiön vastuu­
velan ylittävät varat siirretään vakuutuskannan 
mukana vastikkeetta vastaanottavaan yhtiöön ja 

ne jakautuvat omistajien ja vakuutuksenottajien 
kesken sijoitettujen pääomien suhteessa ja ottaen 
huomioon omistukseen liittyvä riski. 

Valiokunta katsoo, että työeläkevakuutusyh­
tiöiden kuvatunlainen erityisasema on valtio­
sääntöoikeudellisessa arvioinnissa merkittäväksi 
muodostuva seikka. Valiokunta pitää valtio­
säännön kannalta oleellisena, että yhtiöiden 
omistajien osakesijoituksilla on lakisääteisten 
työeläkemaksujen takia ollut vain vähäistä mer­
kitystä yhtiöiden pääomanmuodostukselle. Täl­
tä kannalta arvioituna se omistajan määräämis­
vallan rajoitus, jota ehdotettu hallintomalli tar­
koittaa, on paitsi perusteiltaan hyväksyttävä 
myös laajuudeltaan sillä tavoin oikeasuhtainen, 
että rajoitus ei mene pidemmälle kuin on perus­
teltua tämän hyväksyttävän tarkoituksen saa­
vuttamiseksi. Näistä syistä ehdotus on myös so­
pusoinnussa sen vaatimuksen kanssa, että rajoi­
tus ei loukkaa omistajien asemassa olevien oi­
keutta omaisuutensa normaaliin, kohtuulliseen 
ja järkevään käyttöön. Valiokunnan käsityksen 
mukaan työeläkevakuutusyhtiön hallintoa kos­
keva 7 luvun 8 §ei vaikuta lakiehdotuksen käsit­
telyjärjestykseen. 

Vakuutuksenottajien ja vakuutettujen edusta­
jat valittaisiin keskeisten työnantajia ja palkan­
saajia edustavien keskusjärjestöjen ehdottamista 
henkilöistä. Näin valittavien henkilöiden yhteys 
edustamiinsa taustatahoihin voi siten jäädä var­
sin välilliseksi, mutta selkeästi parempaakaan 
valintatapaa ei ole esitettävissä. Hallintoelimiin 
valittavilla henkilöillä tulee olemaan suuri vastuu 
heille kuuluvien asioiden tärkeyden vuoksi. On 
tähdennettävä sitä, että valittavilla henkilöillä on 
riittävät taidot kyseisissä tehtävissä ja että heillä 
on asianmukaiset mahdollisuudet omistautua 
niiden hoitamiseen. Valiokunta vielä viittaa sii­
hen, että Ahvenanmaan itsehallintolain 11 §:n 
nojalla maakuntalailla voidaan rajoittaa kotiseu­
tuoikeutta vailla olevan henkilön oikeutta har­
joittaa liikettä tai ammattia elinkeinona maa­
kunnassa. 

Nettovarallisuuden omistuksen jakautuminen 

Yhtiön varallisuutta koskevan ehdotuksen 
mukaan osakkeenomistajille ja takuuosuuksien 
omistajille kuuluu yhtiön varojen jakamista kos­
kevan järjestelyn yhteydessä velat ylittävistä va­
roista osakkeita tai takuuosuuksia vastaava 
osuus yhtiön omaan pääomaan tehdyistä sijoi­
tuksista ja niille lasketusta kohtuullisesta tuotos­
ta. Muu osa yhtiön nettovarallisuudesta, arvon-
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korotusrahasto mukaan lukien, kuuluisi vakuu­
tuksenottajille osana vakuutuskantaa. 

Edellisessä kohdassa tarkoitettu työeläkeva­
kuutusyhtiöiden erikoislaatuinen asema on val­
tiosääntöoikeudellisesti merkityksellinen seikka 
myös tämän ehdotuksen arvioinnissa. Ehdotus 
turvaa osakkeiden ja takuuosuuksien omistajille 
kohtuullisen omistuksen yhtiön nettovarallisuu­
desta tilanteissa, joissa yhtiön varat joudutaan 
jakamaan. Loppuosa nettovarallisuudesta kuu­
luisi vakuutuksenottajille, ei kuitenkaan sellaise­
naan vaan osana vakuutuskantaa. Tämä ehdotus 
on valiokunnan mielestä vastaavin perustein 
kuin ehdotettu hallintomallikin omaisuudensuo­
jan kannalta perusteiltaan hyväksyttävä ja laa­
juudeltaan oikeasuhtainen eikä siitä aiheutuva 
rajoitus loukkaa omistajien asemassa olevien oi­
keutta omaisuutensa normaaliin, kohtuulliseen 
ja järkevään käyttöön. Valiokunta viittaa lisäksi 
siihen käytäntöönsä,jonka mukaan luonteeltaan 
täytäntöönpano-oikeudellisena pidettävä sään­
tely, jollainen nytkin on kysymyksessä, voidaan 
pääsääntöisesti omaisuuteen kohdistuvanakio 
saattaa voimaan tavallisella lailla (ks. erit. PeVL 
2311992 vp). Valiokunnan käsityks,en mukaan 12 
luvun 1 a §:n 1 momentti ei vaikuta lakiehdotuk­
sen käsittelyjärjestykseen. 

Saman pykälän 2 momentin mukaan sosiaali­
ja terveysministeriö antaisi tarvittaessa määräyk­
siä pykälän soveltamisesta. Valiokunnan käsi­
tyksen mukaan ministeriön norminantovaltuus 
perustuisi tässä tapauksessa liian avoimeen val­
tuuteen. Valiokunta pitää valtiosääntöoikeudel­
lisista syistä tarpeellisena täsmentää valtuutta 
niin, että ministeriön norminanto rajautuu tek­
nisluonteisiin säännöksiin 1 momentin täytän-

Helsingissä 10 päivänä joulukuuta 1996 

Asian ratkaisevaan käsittelyyn valiokunnassa 
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Ville Itälä 
/kok, varapuheenjohtaja Johannes Koskinen /sd, 
jäsenet Gunnar Jansson /r, Ulla Juurola /sd, 
Marjut Kaarilahti /kok, Valto Koski /sd, Osmo 

2 260768 

töönpanemiseksi. Valtuutus voidaan kirjoittaa 
esimerkiksi seuraavasti: "Sosiaali- ja terveysmi­
nisteriö antaa tarvittaessa määräyksiä 1 momen­
tin säännösten teknisluonteisesta täytäntöönpa­
nosta." 

1. lakiehdotuksen voimaantulosäännös 

Voimaantulosäännöksen viimeinen momentti 
koskee muun muassa tapauksia, joissa nykyinen 
työeläkevakuutusyhtiö on aikaisemmin harjoit­
tanut merkittävissä määrin myös henkivakuu­
tustoimintaa. Koska ns. kohtuusperiaatteen tul­
kinta on ollut henkivakuutuksessa väljempää ja 
vähemmän säänneltyä kuin lakisääteisessä eläke­
vakuutuksessa, olisi henkivakuutustoiminnan 
harjoittaminen voitava ottaa huomioon omista­
jien osuudessa määrättäessä yhtiön varoista. Eh­
dotuksen mukaan tämä on mahdollista ministe­
riön luvalla. 

Valiokunnan käsityksen mukaan asiaa ei kui­
tenkaan pitäisi jättää ehdotettuun tapaan täysin 
riippumaan ministeriön luvasta. Laissa tulee esi­
merkiksi säätää, että muun vakuutusliikkeen 
harjoittaminen otetaan huomioon osakkaiden 
osuudessa yhtiön varoista ministeriön vahvista­
min tavoin. Hallitusmuodon 16 §:n takia ministe­
riön päätökseen tulee myös olla muutoksenha­
kumahdollisuus. 

Edellä esitetyn perusteella perustuslakiva­
liokunta esittää kunnioittavasti, 

että lakiehdotukset voidaan käsitellä 
valtiopäiväjärjestyksen 66 §:ssä säädetys­
sä järjestyksessä. 

Kurola /kok, Johannes Leppänen /kesk, Paavo 
Nikula /vihr, Riitta Prusti /sd, Veijo Puhjo /va-r 
ja Jorma Rantanen /sd sekä varajäsen Reijo Kal­
lio /sd. 




