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Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietint6 42/1996 vp

Hallituksen esitys elikelaitosten vakavaraisuussdinnosten

uudistamisesta

Eduskunta on 2 paiviani joulukuuta 1996 1a-
hettinyt sosiaali- ja terveysvaliokuntaan valmis-
televasti kisiteltaviksi hallituksen esityksen 241/
1996 vp elikelaitosten vakavaraisuussiinnosten
uudistamisesta.

Eduskunnan paitoksen mukaisesti perustus-
lakivaliokunta on antanut asiasta lausunnon. Pe-
rustuslakivaliokunnan lausunto 45/1996 vp on
mietinndn liitteend.

Asian johdosta ovat valiokunnassa olleet
kuultavina sosiaali- ja terveysministeri Sinikka
Moénkire, ylijohtaja Tarmo Pukkila, apulais-
osastopaillikkd Jorma Heikkila, vakuutusylitar-
kastaja Hillevi Mannonen ja ylitarkastaja Pia
Jokinen sosiaali- ja terveysministeriOstd, toimi-
tusjohtaja Kari Puro, pankinjohtaja Matti Loue-
koski, johtaja Hannu Junkkari ympéristominis-
teridsta, paijohtaja Pekka Tuomisto Kansanela-
kelaitoksesta, osastopadllikké Martti Hinnikii-
nen Eliketurvakeskuksesta, tutkija Maarika
Manner Kilpailuvirastosta, asiamies Johan
Astréom Teollisuuden ja Tydnantajain Keskuslii-
tosta, johtaja Pekka Merenheimo Palvelutydn-
antajista, osastopaillikkd Pertti Parmanne Suo-
men Ammattiliittojen Keskusjirjestosta, sosiaa-
lisihteeri Veikko Simpanen Toimihenkildkeskus-
jarjestd STTK :sta, lakimies Markku Kojo Aka-
vasta, johtaja Kimmo Kemppainen Suomen
Yrittdjistd, hallituksen puheenjohtaja Eero Tuo-
mainen ja toiminnanjohtaja Folke Bergstrom
Elikesidatidyhdistyksesti, toiminnanjohtaja Ris-
to Heiskanen ja toimitusjohtaja Pentti Tervola
Vakuutuskassayhdistyksestd, varatoimitusjoh-
taja Seppo Perttula Kuntien elikevakuutuksesta,
varatoimitusjohtaja Juha Kaiponen Helsingin
Arvopaperiporssisté, johtaja Erkki Kontkanen
Suomen Pankkiyhdistyksestd, johtaja Margolit
Soderholm Pensionsforsakringaktiebolaget Ver-
dandista, toiminnanjohtaja Teuvo Ikonen ja toi-
minnanjohtaja Ismo Suksi eldkeldisjarjestdjen
neuvottelukunnasta ja filosofian maisteri Risto
Kausto.

260768

Hallituksen esitys

Hallituksen esityksessd ehdotetaan muutetta-
viksi vakuutusyhtidlakia, tydntekijdin eldkela-
kia, lyhytaikaisissa tydsuhteissa olevien tydnte-
kijain elakelakia, merimieseldakelakia, elakesas-
tidlakia ja vakuutuskassalakia siten, ettd eldke-
turvan sisdltéd muuttamatta yksityisten alojen
ansiocldkejirjestelmissi voidaan toteuttaa sijoi-
tustoiminnan toimintaympériston muutoksia ja
korkotason alentamisen mahdolliseksi tekevia
jérjestelyja. Lakiin lisdttdisiin myds sddnnokset
lakisaiteistd eldkevakuutusta harjoittavien va-
kuutusyhtididen varojen omistuksesta ja hallin-
nosta.

LakisdAteistd eldakevakuutusta harjoittavien
vakuutusyhtididen vakavaraisuusvaatimuksia
korotettaisiin ja valvontamekanismi uudistettai-
siin. Mahdolliseksi tulisi entisti aikaisemmin
puuttua yhtién toimintaan ja ndin voitaisiin pa-
remmin turvata vakuutettujen edut. Tyoelakelai-
tosten vastuuvelan laskennassa tehtdisiin mah-
dolliseksi alentaa kaytettdvdd korkoa ilman
olennaista maksukorotustarvetta. Samalla ra-
hoitusjirjestelmissd ehdotetaan katkaistavaksi
sijoitusten tuottotason ja vakuutusmaksutason
viliton riippuvuus.

Esitys liittyy tydeldkejarjestelman 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 médrittelyd koskevan muutoksen osalta 31
paivana joulukuuta 1996 ja muilta osin 1 paivana
tammikuuta 1997.

Valiokunnan kannanotot

Pyrkimys saada tyoelakevaroille nykyistd pa-
rempi tuotto turvaavalla tavalla on perusteltu.
Samalla varat on sijoitettava turvaavasti hajaut-
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tamalla riski riittdvissd médrin eri sijoituskoh-
teisiin. Uudistukselia on suuri merkitys pddoma-
markkinoilla ja rahoitushuollossa. Nykyinen
osittain jopa yksipuolinen sijoitustoiminta voi
monipuolistua ja antaa mahdollisuuksia tyoela-
man ja elinkeinojen tukemiseen.

Perustuslakivaliokunnan lausuntoon viitaten
sosiaali- ja terveysvaliokunta toteaa, etti tydnan-
tajien ja tyontekijoiden osallistumisella tydelake-
laitosten hallintoon saavutetaan nykyisti parem-
pi tasapaino niiden varojen hallinnoimisessa, joi-
den kartuttamiseen yhtididen omistajat ja tyoeld-
méan osapuolet ovat osallistuneet. Samalla kun
tyoeldkelaitosten hallintoon saadaan palkansaa-
jien ja tyGnantajien tietoa ja taitoa on tirkeidi,
ettd tydeldkelaitosten hallinnon vakuutettuja ja
vakuutuksenottajia edustavilla jasenill3 on riitta-
vd ammattitaito toimia vaativassa tehtdvdssd.
Niiden henkiléiden osallistumisen perustana on
huolehtiminen palkansaajien eldkkeeksi sddste-
tysta palkasta.

Valiokunta kiinnittdd huomiota selvitysmies
Louekosken esitysten pohjalta laadittavan halli-
tuksen esityksen merkitykseen tdimén hallituksen
esityksen kannalta. Ehdotukset tydeldkelaitosten
itsendisen aseman korostamiseksi niin hallinnos-
sa kuin sijoitustoiminnassa ovat olennainen osa
laitosten aseman kehittdmisen kokonaisuutta.

Tyoéeldkelaitoksille avautuvassa sijoitustoi-
minnassa on painotettava riskien hajauttamista
sellaisella tavalla, ettd varat ovat turvaavasti ja
tuottavasti sijoitettuna. Samanaikaisesti sijoitus-
politiikan on pyrittava edistimain toisaalta Suo-~
men kansantalouden etua ja toisaalta varoja voi-
daan sijoittaa ulkomaille vakuutettujen kannalta
turvaavalla tavalla. Takaisinlainaus on nykyisin
muodostunut kilpailukyvyttoméaksi. Kuitenkin
se on tarjonnut mahdollisuuden kayttaa varoja
valittdomasti maksajan hyviksi, joten timén sijoi-
tusmuodon kilpailukykya on pyrittdva paranta-
maan.

Lainsdadinnén muutos luo paremmat mah-
dollisuudet sijoittaa asuntotuotantoon. Asunto-
tuotanto on yleensi tuottava sijoitus, minka li-
saksi asuinrakennukset eivét vastaavassa mairin
kuin liikkerakennukset mydskddn taloudellisen
laman tai laskukauden aikana jai tyhjilleen.
Asuntotuotannossa varat myds palvelevat vilit-
tomammin palkansaajia ja eldkeldisid, joiden
osittain rahoittamista varoista on kyse. Edelld
mainituista syistd on tirkedi, ettd varoja sijoite-
taan asuntotuotantoon,

Tyollistdmisen vuoksi on vakuusjirjestelmia
kehittdmalld luotava pienyrityksille paremmat

mahdollisuudet takaisinlainaukseen tai muuhun
tyoeldkeyhti6iltd tapahtuvaan lainaukseen.
Valiokunta edellyttdd, ettd hallitus pi-
kaisesti selvittia yhteistoiminnassa tyo-
markkinajarjestdjen ja yrittdjdjarjestdjen
kanssa pienyritysten tydelakelaitosten
kautta tapahtuvan padomahuollon ke-
hittdmisen. Huomiota on kiinnitettivi
mahdollisuuksiin luoda pienyrityksid
varten tehokas takausjirjestelma.

Sijoittaminen kotimaisten tai ulkomaisten yh-
tididen osakkeisiin on sosiaali- ja terveysministe-
rién ohjauksella saatettava sellaiseksi, ettd riski
on hallittavissa. Kokemuksen perusteella voi-
daan vihittiin lieventaa ulkomaille sijoittamisen
rajoituksia, jos osoittautuu, ettd niista ei aiheudu
turvaavuuden kannalta merkittdvaa riskia. Ul-
komainen sijoittaminen saattaa myds olla tarked
keino tasoittaa kotimaan talouden vaihtelujen
vaikutuksia.

Nyt késittelyssd oleva lainsaddantd koskee
vain eldkeyhtidita. Eldkesditiot ja -kassat ovat
merkittdvd tyoeldkkeiden jirjestimismuoto,
mink4 lisdksi ne kilpailevat niiden luonteesta joh-
tuvin rajoituksin tydeldkeyhtididen kanssa. Va-
liokunta pitdd tirkednd, ettd vilittdmasti ryhdy-
tdan valmisteluun, jonka nojalla elikesa4tiot ja
-kassat voidaan saattaa tyoeldkeyhtididen kans-
sa mahdollisimman samaan asemaan vuoden
1998 alusta ja luoda kilpailuneutraali tilanne.

Valiokunta kiinnittda huomiota my®os siihen,
ettd vielakddn tyoeldkkeiden eri jarjestdmismuo-
dot eivat ole yhdenvertaisessa asemassa, vaan
elakesdatiot ja -kassat saatetaan yhtéldiseen ase-
maan tydeldakeyhtididen kanssa vasta mydhem-
min. Lainsddddnndn valmistelussa on kiinnitet-
tdva huomiota tahan siten, ettd vain erittdin pe-
rustelluissa tilanteissa tydeldkelaitokset eivit ole
keskenddn kilpailuneutraalissa tilanteessa lain-
sadddntdd muutettaessa.

Lainsadadannén voimaantulo luo tilanteen,
jossa uusien yhtididen, eldkesiatididen ja eldke-
kassojen markkinoilletulo on vaikeaa. Vaikka
markkinoille voidaan tulla kohtuullisen pienelld
pidaomalla, asettavat toiminnan vakavaraisuutta
koskevat saanndt kuitenkin merkittavid esteiti.
Soveliain jarjestelyin on pyrittiva tilanteeseen,
jossa myos uudet yhtidt voivat padstd aidosti
toimimaan, koska jirjestelmin kannalta useam-
pien laitosten toiminta merkitsee my0s riskien
hajautumista ja yhteisvastuun kautta myos kat-
tavampaa turvaa.

Uudistettu sijoitusjirjestelmd edellyttad vero-
tuksen vudistamista. Tata koskeva esitys on saa-
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tettava pikaisesti eduskunnan kasiteltdvaksi ja
lainsaddantdd on voitava soveltaa jo vuodelta
1996 toimitettavassa verotuksessa.

Valiokunta edellyttéd hallituksen huo-
lehtivan siitd, ettd vakuutustarkastuksel-
la ja jarjestelmin valvonnassa ja seuran-
nassa on kaytettdvissa riittivat voimava-
rat ja asiantuntemus.Valiokunnalle on
annettava selvitys uudistetusta lainsii-
dannostd saaduista kokemuksista.

Perustuslakivaliokunnan lausuntoon viitaten
sosiaali- ja terveysvaliokunta esittda ensimméi-
sen lain 12 luvun 1 a §:44n ja voimaantulosdin-
ndkseen korjauksia. Valiokunta korostaa samal-
la, ettd ministerion toimivalta 12 luvun 1 a §:n
mukaisia maardyksid antaessa on luonteeltaan

1.

teknistid selventimistd tdytintéénpanon asian-
mukaisuuden varmistamiseksi. Voimaantulo-
saanndksen mukaisen luvan tulee johtaa perus-
tuslakivaliokunnan lausunnon tarkoittamalla
tavalla omistajien aseman turvaamiseen.

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

ettd 2.-—6. lakiehdotus hyviksyttdisiin
muuttamattomina ja

ettd ensimmdinen lakiehdotus hyviksyt-
tdisiin muutoin muuttamattomana paitsi
12 luvun 1 a § ja lain voimaantulosddnnos
ndin kuuluvina:

Laki

vakuutusyhtiélain muuttamisesta

12 luku

Voitonjako ja yhtion varojen muu kiyttd

lag§
(1 mom. kuten hallituksen esityksessa)
Sosiaali- ja terveysministerid antaa tarvittaes-
sa maarayksid 1 momentin tdytintédnpanosta.

Voimaantulosiannds
(1—4 mom. kuten hallituksen esityksessd)
Taméin lain voimaan tullessa katsotaan timén
lain 12 luvun 1 a §:44 sovellettaessa lakisddteista

Helsingissd 13 paivina joulukuuta 1996

Asian ratkaisevaan kasittelyyn valiokunnassa
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Jouko Skinnari
/sd, varapuheenjohtaja Maija Perho /kok ja ji-
senet Anne Huotari /vas, Liisa Hyssald /kesk,
Timo Ihamiki /kok, Kari Kantalainen /kok,

elikevakuutusta harjoittavan vakuutusyhtion
osakkaille kuuluvan yhtién viimeisen tilinpaa-
toksen mukainen sidottu ja vapaa oma pidoma.
Keskindisessa vakuutusyhtiéssa takuuosuuksien
omistajille kuuluu takuupiddoma. Jos vakuutus-
yhti6 on aikaisemmin merkittdvassi méarin har-
joittanut myods muuta vakuutusliikett kuin laki-
sadteista elikevakuutusliiketta, otetaan timai li-
saksi ministerion tuvalla ja sen vahvistamalla ta-
valla huomioon osakkaiden osuudessa yhtitn
varoista méidrittdessd. Yhtién on tehtdva tdta
koskeva hakemus ministerille vuoden kuluessa
tdmin lain voimaantulosta.

Paula Kokkonen /kok, Mikko Kuoppa /va-r,
Eero Lamsi /kesk, Pirkko Peltomo /sd, Margare-
ta Pietikdinen /r, Maija Rask /sd, Juha Rehula
/kesk, Osmo Soininvaara /vihr, Marjatta Vehka-
0ja /sd ja Marja-Leena Viljamaa /sd (osittain).
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Vastalauseita

Hallituksen esitys 241/1996 vp on laaja koko-
naisuus, jonka kisittelemiseen eduskunnassa oli-
si tarvittu riittavasti aikaa. Tdmin mittaluokan
asian tuominen eduskunnan késiteltiviksi vain
parissa viikossa keskelle eduskunnan pahinta
tyoruuhkaa on epdasiallista ja osoittaa hallituk-
sen ylimielisyyttd. Kiinnitimme huomiota sii-
hen, ettd yleisen kdytinnoén mukaisesti vuoden
alusta voimaan tuleviksi tarkoitetut lait on tuo-
tava eduskuntaan viimeistdan lokakuun loppuun
mennessi. Nyt lakiesitykset annettiin 29 paivana
marraskuuta ja silloinkin ilman asiaan oleellisesti
liittyvaa eldkeyhtididen hallintoa koskevaa esi-
tysta.

Menettelyn perusteella on aiheellista epdilla,
ettd se on tarkoituksellista. Tahdn viittaa myos
se, ettd kasittelyn kiireellisyyttd on perusteltu
muuten uhkaamassa olevalla tyoelakemaksujen
nousulla. On aiheellista kysy4, miksi sitten asiaa
ei ole valmisteltu ripedmmin. Nyt tydeldkemak-
sun nousupainetta kiytetdlin painostuskeinona
eduskuntaa kohtaan. Tamad ei ole hyviksyttivii.
Maksujen korotuksella painostaminen herittii
myds epiilyji tyodeldkejirjestelmin rahoituksen
kunnosta, mika entisestddnkin korostaisi kriitti-
sen ja perusteellisen asiaan perchtymisen tarvetta
eduskunnalta, joka kuitenkin kantaa asiassa
lainsddddntovastuun.

Kisittelyssd ollut lakihanke on merkitykselli-
nen kansantalouden, yritystoiminnan ja tulevien
elakkeiden rahoitusmahdollisuuksien kannalta.
Kymmenien miljardien suuruisten elikerahasto-
jen hallinnon jarjestimistavalla on suuri merki-

Helsingissa 13 pdivana joulukuuta 1996

Juha Rehula /kesk

Hallituksen lakiesitys eldkelaitosten vakava-
raisuussdanndsten vudistamiseksi tahtid sithen,
ettd elakevakuutusyhtiét voisivat nykyista laa-
jemmin sijoittaa varojaan mm. porssiin ja ulko-
maisiin arvopapereihin.

Esitykseen liittyy monia ongelmia. Miksi niin
merkittdva lainsidddnndllinen uudistus ollaan

I

Eero Lamsi /kesk

I

tys elakemiljardien sijoituksia ohjattaessa. Koke-
mukset tyémarkkinajirjestojen edustajien ky-
vysta hallita sijoitustoiminnan riskeja eivit vilt-
tAmitta puolla niiden vallan kasvattamista. Peri-
aatteellisesti tirkeitd kysymyksid ovat tdssi yh-
teydessd myos omaisuuden suojaa koskevien
seikkojen arviointi sekd yhtididen vélisen tasa-
vertaisen kilpailuaseman turvaaminen.

Mielestdmme eduskunnan késittelyn aikana ei
ole ollut mahdollisuutta selvittda riittdvisti kil-
pailuneutraliteettiin liittyvia kysymyksia — pu-
humattakaan, etti olisi voitu laajemmin arvioida
tehtidvien muutosten yhteiskunnallisia vaikutuk-
sia. Kaytinndssi ei ole ollut mitiin mahdolli-
suutta selvittdd mahdollisia muita malleja sijoi-
tustoiminnan jirjestdmiseksi kuin lakiehdotuk-
sessa esille tuotu tapa. Téllainen olisi oliut tar-
peen paitsi tulevien eldkkeiden mahdollisimman
hyvén turvaamisen vuoksi myds esimerkiksi si-
joitustoiminnan monipuolistamisen nakokul-
masta.

Eduskunta ei ole voinut kdytinndssi riitti-
viésti ottaa kantaa ja vaikuttaa keskeisiin seikkoi-
hin. Lainsdétdjd on kuitenkin vastuussa lain seu-
raamuksista. Katsomme, ettel titi erittiin mer-
kittdvaa lakiehdotusta voida hyviksyid ndin ly-
hyen kasittelyn pohjalta.

Edelld olevan perusteella ehdotamme, etti
hallituksen tulisi vetdd eduskunnan kisittelysta
pois eldkelaitosten vakavaraisuutta koskevat la-
kiehdotukset ja tuoda asia uudelleen eduskun-
taan asianmukaiseen kasittelyyn, mika merkitsee
noin kahden kuukauden kisittelyaikaa.

Liisa Hysséla /kesk

toteuttamassa ndin lyhyen valmistelun ja julkisen
keskustelun jilkeen? Tydeldkeyhtiiden sijoi-
tustoiminnan kehittdmista kasitteleva, toimitus-
johtaja Kari Puron johdolla laadittu ty6ryhma-
muistio valmistui 5 paivind marraskuuta 1996.
Hallituksen lakiesitys on annettu 29. marraskuu-
ta. Lakiehdotukset on tarkoitus saattaa voimaan
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jovuoden 1997 alusta seka vastuuvelan madritte-
lya koskeva laki jo 31 péivéin joulukuuta 1996.

Tyoeldkeyhtididen sijoitustoiminnan uudel-
leen suuntaamisen perusteita olisi pohdittava
tarkemmin. Takaisinlainauksen suosion vihen-
tyessa sijoitustoiminnalle on muitakin vaihtoeh-
toja kuin porssiosakkeet ja ulkomaiset arvopape-
rit. Viime vuosina tydeldkevaroja on voitu sijoit-
taa valtion joukkovelkakirjoihin. Koska tati
osaa valtion velasta ei lueta niin sanottuun
EMU-velkaan, jirjestely on pienentéinyt valtion
velan supistamiseen kohdistuvia paineita. Julki-
sen sektorin tyopaikkoja ja sosiaaliturvaa on voi-
tu pitdd ylla tydeldkerahastojen avulla. Todenna-
koisesti valtion velka pysyy myoés ldhivuosina
suurena, joten téllaiselle sijoitustoiminnalle on
edelleen perusteita.

On mahdollista, ettd rahastojen sijoittaminen
porssiosakkeisiin Suomeen tai ulkomaille antaisi
rahastoille paremman tuoton kuin takaisinlai-
nausjirjestelmi. Samalla kuitenkin riskit kasvai-
sivat, miki todetaan hallituksen esityksen perus-
teluissa ja asiantuntijoiden lausunnoissa. Tillai-
nen riskien realisoituminen voisi aiheuttaa ar-
vaamattoman suurta epivarmuutta suomalai-
seen sosiaaliturvajarjestelmaén.

Sijoituksilla porssiosakkeisiin ei ole mitddn
suoraa tyollistavaa merkitysti. Porssiosakkeiden
arvoon vaikuttavat hyvin paljon lyhyen aikava-
lin spekulaatiot ja suhdannevaihtelut, joiden yh-
teys reaalitalouteen voi olla etdinen. Jos rahasto-
jen varoja sijoitetaan ulkomaisiin arvopaperei-
hin, sijoituksilla ei ole endd mitidan yhteyttd Suo-
men ty6llisyyteen ja Suomen talouden perustaan.
Elikerahastojen keskeinen olemassaolon oikeu-
tus on kuitenkin siini, etti niiden avulla on voitu
vahvistaa Suomen talouden perustaa, edistdi
investointeja ja tySllisyytta.

ETA-sopimuksen ja EU-jasenyyden yhteydes-
sa Suomen lakisaateinen tydeldkevakuutus jatet-
tiin vakuutustoiminnan kilpailua saitelevien
EU-direktiivien ulkopuoielle. Tétd ongelmaa ei
olisi, jos lakisddteinen eldkevakuutus olisi koko-
naan julkisten laitosten hallinnassa. Jos suoma-

Helsingissd 13 pdivana joulukuuta 1996

laiset elakevakuutusyhti6t ryhtyvit nykyistd laa-
jemmin toimimaan muiden vakuutusyhtididen
tapaan sijoitustoiminnassa lyhytaikaisten tuot-
tojen ja voittojen haalimiseksi, yhtididen asema
saattaa joutua EU:ssa uudelleen tarkasteltavak-
si. Niin voisi tapahtua varsinkin, jos ne laajenta-
vat sijoituksiaan ulkomaille ja ryhtyvat kilpaile-
maan muiden sijoittajien kanssa. Ainakin yhtiéi-
den erityisasemaa saattaisi olla vaikeampi puo-
lustaa. Jos lakisddteinen elikevakuutustoiminta
avattaisiin ulkomaiselle kilpailulle, koko lakisaa-
teisen eldkevakuutuksen asema muodostuisi epa-
vakaaksi, mahdollisesti myohemmin jopa uhan-
alaiseksi.

Tyoeldkerahastojen sijoitustoiminnan peri-
aatteita olisi pohdittava uudelleen. Hyva vaihto-
ehto olisi rahastojen kdyttiminen nykyisté laa-
jemmin asuntotuotannon turvaamiseen ja edista-
miseen. Asunnot ovat pitkdaikainen ja varma
sijoituskohde ja sellaisena hyvin sovelias kohde
elikerahastojen pitkdjdnteiselle sijoitustoimin-
nalle. Eldkerahastojen pohjalta olisi mahdollista
luoda uusi, vakaa ja asunnontarvitsijoiden kan-
nalta kohtuullisiin kustannuksiin perustuva
asuntorahoitusjarjestelma.

Asuntorahoituksen kehittdmistd puoltavat
asuntojen tarpeeseen, tyéllisyyteen ja sosiaali-
seen turvallisuuteen liittyvat syyt. Téllainen
asuntorahoitusjarjestelmi voitaisiin rakentaa
valtion asuntorahaston yhteyteen. Lipposen hal-
litusohjelmassa luvataan selvittdd, voidaanko
valtion asuntorahaston toimialaa laajentaa niin,
ettei sen lainanottoa lueta valtion velaksi, ja ke~
hittdd joukkovelkakirjoihin perustuvia pitkiai-
kaisia rahoitusjarjestelmid muun muassa yhdes-
si tyoOeldkerahastojen kanssa.

Koska eldkelaitosten vakavaraisuussaannos-
ten uudistaminen vaatii enemman valmisteluja,
koska elidkerahastojen laajempaa sijoittamista
porssiosakkeisiin ei voi puoltaa ja koska muita
vaihtoehtoja i ole riittdvan hyvin selvitetty, esi-
tin,

ettd lakiehdotukset hylittdisiin.

Mikko Kuoppa /va-r
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PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA

Lausunto 45/1996 vp
Hallituksen esitys 241/1996 vp

Liite

Sosiaali- ja terveysvaliokunnalle

Eduskunta on lahettdessdin 2 pdivina joulu-
kuuta 1996 hallituksen esityksen 241/1996 vp ela-
kelaitosten vakavaraisuussadnnosten uudistami-
sesta sosiaali- ja terveysvaliokuntaan valmistele-
vasti kasiteltaviksi samalla maarannyt, ettd pe-
rustuslakivaliokunnan on annettava asiasta
lausuntonsa sosiaali- ja terveysvaliokunnalle.

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina ylijohta-
ja Tarmo Pukkila, apulaisosastopaallikko Jorma
Heikkild ja vakuutusylitarkastaja Hillevi Man-
nonen sosiaali- ja terveysministeridsti, Suomen
Pankin johtokunnan jdsen Matti Louekoski,
Elakevakuutusosakeyhtié Ilmarisen toimitus-
johtaja Kari Puro, toimitusjohtaja Pentti Kosta-
mo Tyoeldkelaitosten Liitosta, professori Mikael
Hidén, professori Antero Jyranki, professori Olli
Mienpad, apulaisprofessori Martin Scheinin ja
professori Kaarlo Tuori.

Kasiteltydidn asian valtiosddntooikeudelliselta
kannalta perustuslakivaliokunta esittdd kun-
nioittaen seuraavaa.

Hallituksen esitys

Esityksen tarkoituksena on mahdollistaa yksi-
tyisten alojen ansioeldkejirjestelmidin muutok-
sia, joita sijoitustoiminnan toimintaympéristdn
muutokset ja korkotason aleneminen edellytté-
vit. Eldketurvan siséltoon ei ehdoteta muutok-
sia. Lakisdateistd eldkevakuutusta harjoittavien
vakuutusyhtiéiden vakavaraisuusvaatimuksia
korotettaisiin ja koko vakavaraisuuden valvon-
tamekanismi vudistettaisiin. Eldkkeiden rahoi-
tukseen tehtiisiin muutokset, jotka mahdollista-
vat tydelikelaitosten vastuuvelan laskennassa
kiytettivan koron alenemisen ilman olennaista
maksunkorotustarvetta.

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

toksen osalta 31.12.1996 ja muilta osin vuoden
1997 alusta.

Esityksen sddtimisjirjestysperustelujen mu-
kaan 1.lakiehdotuksessa on sainnoksid, joita on
tarkasteltava hallitusmuodon 12 §:ssd sdddetyn
omaisuudensuojan kannalta. Lain 7 luvun 8§
vaikuttaisi tyoeldkeyhtion osakkaiden p#atods-
valtaan yhtion hallinnossa. Perusteluissa tdhden-
netdin, ettd vakuutuksenottajilla ja vakuutetuil-
la, joiden asemaa tillaisen yhtidn hallintoneu-
vostossa ja hallituksessa ehdotus koskee, on kes-
keinen, lahes omistajien oikeuteen verrattava syy
osallistua paatdksentekoon ehdotetulla tavalla.
Lain 12 luvun 1 a § sisdltdd sddnndksid omistus-
oikeudesta tyoeldkevakuutusyhtidn nettovaralli-
suuteen. Perusteluissa todetaan, ettd suomalai-
sen tydeldkejarjestelmén luonteen johdosta tyo-
elikevakuutusyhtién nettovarallisuudesta kat-
sotaan vakuutustoimintaan vakiintuneen ja lain-
sadidinndssd vahvistetun kohtuullisuusperiaat-
teen mukaisesti kuuluvan vakuutuksenottajille
0sa, jota ei ole luettava sijoituksia yhtién omaan
padomaan tehneille osakkeiden tai takuuosuuk-
sien omistajille tulevina osuuksina. Kohtuulli-
suusperiaate rajoittaa vakuutuksenottajien ja
vakuutettujen vastuun vuoksi tydeldkevakuutus-
yhtion osakkeiden ja takuuosuuksien omistajien
oikeutta yhtion omaisuuteen.

Hallituksen kasityksend on, ettei omaisuuden-
suojaa rajoiteta ehdotuksissa tavalla, joka edel-
lyttiisi valtiopdivijdrjestyksen 67 §:ssd sdddettyd
kasittelyjarjestystd. TAma johtuu erityisesti siita,
ettei tyoelakevakuutusyhtiditd voida rinnastaa
tavallisiin yksityisoikeudellisiin yhteis6ihin, joi-
den osalta omaisuudensuojaa koskeva tulkinta-
kéytintd on muodostunut. Siksi lakiehdotukset
voidaan hallituksen kisityksen mukaan kéisitelld
tavallisessa lainsdddantojirjestyksessd, joskin
perustuslakivaliokunnan lausunnon hankkimis-
ta pidetddn aiheellisena.
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Valiokunnan kannanotot

Valtiosddintdoikeudellisesti merkitykselliset
kohdat

Valiokunta on arvioinut valtiosdintdoikeu-
delliselta kannalta vakuutusyhtidlain muutos-
ehdotuksen (1. lakiehdotus) 7 luvun 8 §:44 ja 12
luvun 1 a §:434. Naistd edellinen koskee tyoeld-
kevakuutusyhtidn hallinnon jarjestdmista ja jal-
kimmaiinen yhtidn osakkeisiin ja takuuosuuksiin
liittyvdd oikeutta yhtién nettovarallisuudesta.
Molemmat ehdotukset ovat merkittdvid hallitus-
muodon 12 §ssd turvatun omaisuudensuojan
kannalta.

Tydelikevakuutusyhtion hallinto

Ehdotuksen mukaan tydeldkevakuutusyhtiol-
14 on oltava yhtidkokouksen valitsema hallinto-
neuvosto, joka nimittdd vahintdan kolmijaseni-
sen hallituksen. Hallintoneuvostossa ja hallituk-
sessa olisi oltava vakuutuksenottajien ja vakuu-
tettujen edustajia siten, ettd heitd on keskenéén
yhtd monta ja heididn yhteismaédransi on véhin-
tidn puolet asianomaisen hallintoelimen koko
jasenmadrastd. Kyseiset edustajat valittaisiin
keskeisten tyOnantajia ja palkansaajia edusta-
vien keskusjarjestojen ehdottamista henkilSista.
Hallintoneuvoston ja hallituksen kokoonpanos-
ta ja valinnasta méaarattéisiin tarkemmin yhtio-
jarjestyksessa.

Kysymyksessd on oikeushenkildn padtdsval-
lan kiyttoon vaikuttava jirjestely, joka koskisi
nykyisia tyoelakeyhtiditd, seki osakeyhtiomuo-
toisia ettd keskinaisia yhtidita. Tallaisena jarjes-
telylld voi olla merkitysti asianomaisten oikeus-
henkildiden tai oikeastaan niiden taustalla ole-
vien luonnollisten henkiléiden omaisuudensuo-
jan kannalta.

Perustuslakivaliokunta ei ole aivan viime ai-
koina kasitellyt tihin suoranaisesti rinnastuvaa
kysymysta. Varhaisemmasta kdytdnndstd on
syyti viitata etenkin korkeakoulujen sisdisen hal-
linnon kokeilutoimintaa koskevasta esityksesti
annettuun lausuntoon (PeVL 4/1969 vp), jossa
valiokunta kasitteli ehdotusta muun muassa eril-
listen yksityisoikeudellisten oikeussubjektien yl-
lipitimien yksityisten korkeakoulujen kannalta.
Valiokunta totesi, ettd yliopiston hallinnon jar-
jestdminen entisestd poikkeavaksi saattaisi kajo-
ta myos korkeakoulua ylldpitavin oikeussubjek-
tin hallintoon, mika taas merkitsisi mahdolli-

suutta mirita tai valita oikeussubjektin paatin-
tiavaltaa kdyttdviin toimielimiin sellaisia henki-
16it4, jotka eivat kuulu oikeussubjektin piiriin.
Valiokunta katsoi lakiehdotuksen johtavan ti-
lanteeseen, jossa yllapitdjaddn nidhden sivullisille
henkildille annetaan méirdysvaltaa sen omai-
suuteen, ja piti titd omaisuuden perustuslainsuo-
jaa loukkaavana (ks. myds PeVL 6/1969 vp ja
jonkin verran toisenlaisissa asioissa PeVL 4/1946
vp ja 9/1961 vp).

Tavanomainen, yhtidoikeudelliseen tarkaste-
luun pohjautuva lahtdkohta on, ettd omistajia
edustavan yhtiSkokouksen velvoittaminen lailla
asettamaan keskeisiin paatoksentekoelimiin
puolet kokonaan ulkopuolisia olisi ristiriidassa
omistajalle kuuluvan vallan kanssa médriatd
omaisuudestaan. Tdhén liittyy hallitusmuodon
12 §n kannalta tosin se varaus, ettd omistajiksi
todella on mahdollista identifioida yksityisid
henkil6itd. On nimittdin aiheellista katsoa, etti
mitd etddmpind oikeushenkild on yksiloistd ja
vastaavasti mitd vidhdisempid ja vilillisempid
ovat toimenpiteiden vaikutukset yksildiden
konkreettisiin taloudellisiin etuihin, siti epéto-
denndkoisemmin voivat oikeushenkildon koh-
distuvat toimenpiteet olla ristiriidassa hallitus-
muodon 12 §:ssd turvatun yksildiden omaisuu-
densuojan kanssa.

Kiytettdvissd olevien tietojen mukaan osake-
yhtiémuotoisista yhtidistd voi tarkoitetunlaista
yksityisti omistusta esiintyd Pensionsforsik-
ringsaktiebolaget Verdandi -nimisessi yhtiGssd
ja Ahvenanmaalla toimivassa Forsakringsaktie-
bolaget Pensions-Alandi -nimisessd yhtidssa,
kun sen sijaan Eldkevakuutusosakeyhtio Ilmari-
sen ja Vakuutusosakeyhtié Elike-Sammon
omistus jakautuu oikeushenkiléiden kesken.
Keskindisen vakuutusyhtion osakkaita ovat
puolestaan vakuutuksenottajat ja mahdollisesti
myos takuupddoman omistajat. Tydeldkeyhti-
Oisté tillaisia ovat Eldke-Varma keskininen va-
kuutusyhtid -niminen yhtid ja Keskindinen Ela-
kevakuutusyhtid Tapiola.

Tavanomaiset yhtidoikeudelliset 1ahtokohdat
eivit valiokunnan késityksen mukaan voi olla
sellaisinaan sovellettavissa arvioitaessa valtio-
sddnnodn kannalta lailla sdéddettivid, tyOeldke-
vakuutusyhtioitd koskevia toimenpiteitd. Tyo-
elikevakuutusta hoitavat vakuutusyhtiot poik-
keavat nimittdin niin tehtdviltddn ja oikeudelli-
selta asemaltaan kuin varojensa kertymistavan
osalta hyvin merkittavisti tavallisista osakeyhti-
6istd samoin kuin vapaaehtoista vakuutusta hoi-
tavista vakuutusyhtidistikin.
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Tyoelikevakuutusyhtiot eivit ole tavanomai-
sia liketoimintaa harjoittavia vakuutusyhtioita,
vaan ne ovat alusta saakka olleet yksityisoikeu-
dellisesta organisaatiomuodostaan huolimatta
hoitamassa niille laissa sdddettyja julkisoikeudei-
lisluonteisia tehtdvid. Ndiden yhtididen toimin-
nan tarkoituksena on toteuttaa lakisddteista ela-
keturvaa niin, ettd tulevien elikkeensaajien elak-
keet voidaan turvata. Tallainen toiminta on lu-
vanvaraista ja erityisen julkisen valvonnan alais-
ta. Kun otetaan varsinkin huomioon se, etta Suo-
mi Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen
yhteydessid sitoutui eriyttdmédn lakisddteisen
elikevakuutuksen erillisiin vakuutusyhtiéihin
muuta vakuutusliikettd harjoittavista yhtidista,
on perusteltua asialliselta kannalta pitda tyoeld-
kevakuutusyhtioitd lakisdateisia tehtivid hoita-
vina sosiaaliturvalaitoksina, jotka oikeussyste-
maattisesti sijoittuvat niin sanotun vélillisen jul-
kisen hallinnon piiriin. Voidaan mainita oikeus-
asiamiehen ja oikeuskanslerin laillisuusvalvon-
nan ulottuvan vuonna 1990 sdddettyjen perus-
tuslainmuutosten vuoksi tydelikelaitoksina toi-
miviin vakuutusyhtidéihin niiden hoidettavina
olevien julkisten tehtdvien perusteella (HM
46,1 §ja 49,19).

Tyoelikevakuutusyhtididen varallisuus on
koostunut ja koostuu vastakin merkittavésti va-
kuutusmaksuista. Nykyisenlaiset tydnantajien ja
tyontekijoiden tyoeldkemaksut ovat lakisiitei-
sid, mika merkitsee oleellista eroa verrattuna kil-
pailuolosuhteissa toimiviin tavanomaisiin yhti-
oihin. Tydeldkevakuutusyhtididen pddomara-
kenne on sellainen, ettd osakepddoma on hyvin
vahdinen, yleensi vain promilleluokkaa sijoitus-
padomasta. Yhtididen sijoitustoiminta onkin
voinut kasvaa ldhinna kertyvien vakuutusmak-
sujen takia. Sijoitustoiminnan riskit kannetaan
vastaavasti muulla tavoin kuin omalla pddomal-
la, pddosin maksupolitiikan avulla. TySeldkeyh-
tiditd koskee lisdksi lakisddteinen konkurssiyh-
teisvastuu. Sen mukaan konkurssitilanteessa
muut eldkelaitokset vastaavat yhteisesti siit4,
ettd vakuutetut eivit joudu kdrsimain aiheutu-
via menetyksid. Konkurssista aiheutunut tappio
kaytannossa katettaisiin perittdvilla tydeldke-
maksuilla. Kustannuksista vastaavat siten viime
kadessd vakuutuksenottajat ja vakuutetut. Li-
saksi on kohtuusperiaatteen ja vakuutuksenotta-
jien yhdenvertaisen kohtelun periaatteen nojalla
vakiintunut kaytantd, jonka mukaan vakuutus-
kannan luovutuksen yhteydessd yhtion vastuu-
velan ylittavat varat siirretdan vakuutuskannan
mukana vastikkeetta vastaanottavaan yhtioon ja

ne jakautuvat omistajien ja vakuutuksenottajien
kesken sijoitettujen pdiomien suhteessa ja ottaen
huomioon omistukseen liittyva riski.

Valiokunta katsoo, etta tydeldkevakuutusyh-
tididen kuvatunlainen erityisasema on valtio-
sadntdoikeudellisessa arvioinnissa merkittaviksi
muodostuva seikka. Valiokunta pitda valtio-
sadnndén kannalta oleellisena, ettd yhtididen
omistajien osakesijoituksilla on lakisdéteisten
tydeldkemaksujen takia ollut vain vahaistd mer-
kitystd yhtididen padomanmuodostukselle. Tél-
td kannalita arvioituna se omistajan maaradmis-
vallan rajoitus, jota ehdotettu hallintomalli tar-
koittaa, on paitsi perusteiltaan hyvaksyttava
my0s laajuudeltaan silla tavoin oikeasuhtainen,
ettd rajoitus ei mene pidemmiille kuin on perus-
teltua tdmin hyvaksyttdvan tarkoituksen saa-
vuttamiseksi. Naistd syistd ehdotus on myds so-
pusoinnussa sen vaatimuksen kanssa, etté rajoi-
tus ei loukkaa omistajien asemassa olevien oi-
keutta omaisuutensa normaaliin, kohtuulliseen
ja jarkevadn kayttodn. Valiokunnan kasityksen
mukaan tydeldkevakuutusyhtién hallintoa kos-
keva 7 luvun 8 § ei vaikuta lakiehdotuksen kasit-
telyjarjestykseen.

Vakuutuksenottajien ja vakuutettujen edusta-
jat valittaisiin keskeisten tydnantajia ja palkan-
saajia edustavien keskusjarjestdjen ehdottamista
henkil6istd. Niin valittavien henkildiden yhteys
edustamiinsa taustatahoihin voi siten jaada var-
sin vililliseksi, mutta selkedsti parempaakaan
valintatapaa ei ole esitettdvissd. Hallintoelimiin
valittavilla henkil6illa tulee olemaan suuri vastuu
heille kuuluvien asioiden tarkeyden vuoksi. On
tihdennettdvi siti, ettd valittavilla henkil6illd on
riittavit taidot kyseisissd tehtdvissi ja ettd heilld
on asianmukaiset mahdollisuudet omistautua
niiden hoitamiseen. Valiokunta vield viittaa sii-
hen, etti Ahvenanmaan itsehallintolain 11 §&n
nojalla maakuntalailla voidaan rajoittaa kotiseu-
tuoikeutta vailla olevan henkildn oikeutta har-
joittaa liikettd tai ammattia elinkeinona maa-
kunnassa.

Nettovarallisuuden omistuksen jakautuminen

Yhtion varallisuutta koskevan ehdotuksen
mukaan osakkeenomistajille ja takuuosuuksien
omistajille kuuluu yhtién varojen jakamista kos-
kevan jarjestelyn yhteydessd velat ylittivista va-
roista osakkeita tai takuuosuuksia vastaava
osuus yhtidn omaan pddomaan tehdyisté sijoi-
tuksista ja niille lasketusta kohtuullisesta tuotos-
ta. Muu osa yhtion nettovarallisuudesta, arvon-
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korotusrahasto mukaan lukien, kuuluisi vakuu-
tuksenottajille osana vakuutuskantaa.

Edellisessd kohdassa tarkoitettu tydelikeva-
kuutusyhtididen erikoislaatuinen asema on val-
tiosaantdoikeudellisesti merkityksellinen seikka
myds tdman ehdotuksen arvioinnissa. Ehdotus
turvaa osakkeiden ja takuuosuuksien omistajille
kohtuullisen omistuksen yhtién nettovarallisuu-
desta tilanteissa, joissa yhtidn varat joudutaan
jakamaan. Loppuosa nettovarallisuudesta kuu-
luisi vakuutuksenottajille, ei kuitenkaan sellaise-
naan vaan osana vakuutuskantaa. Tima ehdotus
on valiokunnan mielestd vastaavin perustein
kuin ehdotettu hallintomallikin omaisuudensuo-
jan kannalta perusteiltaan hyvéksyttavé ja laa-
juudeltaan oikeasuhtainen eikd siitd aiheutuva
rajoitus loukkaa omistajien asemassa olevien oi-
keutta omaisuutensa normaaliin, kohtuulliseen
ja jarkevadn kdyttoon. Valiokunta viittaa lisdksi
sithen kdytintdonsa, jonka mukaan luonteeltaan
taytintoonpano-oikeudellisena pidettiva sain-
tely, jollainen nytkin on kysymyksessd, voidaan
padsiddntOisesti omaisuuteen kohdistuvanakin
saattaa voimaan tavallisella lailla (ks. erit. PeVL
23/1992 vp). Valiokunnan késityksen mukaan 12
luvun 1 a §n 1 momentti ei vaikuta lakiehdotuk-
sen kisittelyjarjestykseen.

Saman pykéldn 2 momentin mukaan sosiaali-
ja terveysministerid antaisi tarvittaessa maarayk-
sid pykdlan soveltamisesta. Valiokunnan kasi-
tyksen mukaan ministeridn norminantovaltuus
perustuisi tissi tapauksessa lilan avoimeen val-
tuuteen. Valiokunta pitdd valtiosddntooikeudel-
lisista syistd tarpeellisena tdsmentda valtuutta
niin, ettd ministeridn norminanto rajautuu tek-
nisluonteisiin sdannodksiin 1 momentin tdytin-

Helsingissa 10 pdivana joulukuuta 1996

Asian ratkaisevaan kisittelyyn valiokunnassa
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Ville Itald
/kok, varapuheenjohtaja johannes Koskinen /sd,
jasenet Gunnar Jansson /r, Ulla Juurola /sd,
Marjut Kaarilahti /kok, Valto Koski /sd, Osmo
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téonpanemiseksi. Valtuutus voidaan Kirjoittaa
esimerkiksi seuraavasti: “Sosiaali- ja terveysmi-
nisterid antaa tarvittaessa méarayksia 1 momen-
tin sdénnosten teknisluonteisesta tdytdntdonpa-
nosta.”

1. lakiehdotuksen voimaantulosdidnnds

Voimaantulosdanndksen viimeinen momentti
koskee muun muassa tapauksia, joissa nykyinen
tydeldkevakuutusyhtié on aikaisemmin harjoit-
tanut merkittivissd mairin myds henkivakuu-
tustoimintaa. Koska ns. kohtuusperiaatteen tul-
kinta on ollut henkivakuutuksessa viljempia ja
vihemmain sdianneltyd kuin lakisaateisessd elike-
vakuutuksessa, olisi henkivakuutustoiminnan
harjoittaminen voitava ottaa huomioon omista-
jien osuudessa méarittiaessd yhtién varoista. Eh-
dotuksen mukaan timé on mahdollista ministe-
ridn luvalla.

Valiokunnan kasityksen mukaan asiaa ei kui-
tenkaan pitaisi jattdd ehdotettuun tapaan taysin
riippumaan ministerién luvasta. Laissa tulee esi-
merkiksi sddtdd, ettd muun vakuutusliikkeen
harjoittaminen otetaan huomioon osakkaiden
osuudessa yhtién varoista ministerién vahvista-
min tavoin. Hallitusmuodon 16 §:n takia ministe-
rién pdatékseen tulee myo6s olla muutoksenha-
kumahdollisuus.

Edelld esitetyn perusteella perustuslakiva-
liokunta esittdd kunnioittavasti,

etti lakiehdotukset voidaan kdisitelld
valtiopdiivijdirjestyksen 66 §:ssd sddidetys-
sd jdrjestyksessd.

Kurola /kok, Johannes Leppénen /kesk, Paavo
Nikula /vihr, Riitta Prusti /sd, Veijo Puhjo /va-r
jaJorma Rantanen /sd seké varajdsen Reijo Kal-
lio /sd.






