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PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA

Lausunto 45/1996 vp
Hallituksen esitys 241/1996 vp

Sosiaali- ja terveysvaliokunnalle

Eduskunta on ldhettiessddn 2 pdivini joulu-
kuuta 1996 hallituksen esityksen 241/1996 vp ela-
kelaitosten vakavaraisuussddnnosten uudistami-
sesta sosiaali- ja terveysvaliokuntaan valmistele-
vasti kisiteltdviksi samalla méédrinnyt, ettd pe-
rustuslakivaliokunnan on annettava asiasta
lausuntonsa sosiaali- ja terveysvaliokunnalle.

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina ylijohta-
ja Tarmo Pukkila, apulaisosastopaillikkd Jorma
Heikkild ja vakuutusylitarkastaja Hillevi Man-
nonen sosiaali- ja terveysministeridstd, Suomen
Pankin johtokunnan jisen Matti Louekoski,
Elidkevakuutusosakeyhtié Ilmarisen toimitus-
johtaja Kari Puro, toimitusjohtaja Pentti Kosta-
mo Tydeldkelaitosten Liitosta, professori Mikael
Hidén, professori Antero Jyranki, professori Olli
Mienpii, apulaisprofessori Martin Scheinin ja
professori Kaarlo Tuori.

Kisiteltydén asian valtiosddntooikeudelliselta
kannalta perustuslakivaliokunta esittdd kun-
nioittaen seuraavaa.

Hallituksen esitys

Esityksen tarkoituksena on mahdollistaa yksi-
tyisten alojen ansioelidkejdrjestelméddn muutok-
sia, joita sijoitustoiminnan toimintaympériston
muutokset ja korkotason aleneminen edellytta-
vat. Eldketurvan sisdltoon ei ehdoteta muutok-
sia. Lakisditeistd elikevakuutusta harjoittavien
vakuutusyhtididen vakavaraisuusvaatimuksia
korotettaisiin ja koko vakavaraisuuden valvon-
tamekanismi uudistettaisiin. Eldkkeiden rahoi-
tukseen tehtaisiin muutokset, jotka mahdollista-
vat tyodeldkelaitosten vastuuvelan laskennassa
kiytettdvin koron alenemisen ilman olennaista
maksunkorotustarvetta.

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

260747

toksen osalta 31.12.1996 ja muilta osin vuoden
1997 alusta.

Esityksen sddtdmisjarjestysperustelujen mu-
kaan 1. lakiehdotuksessa on sddnnoksid, joita on
tarkasteltava hallitusmuodon 12 §:ssi sdddetyn
omaisuudensuojan kannalta. Lain 7 luvun 8§
vaikuttaisi tydelikeyhtion osakkaiden padtos-
valtaan yhtidn hallinnossa. Perusteluissa tahden-
netdén, ettd vakuutuksenottajilla ja vakuutetuil-
la, joiden asemaa tdllaisen yhtién hallintoneu-
vostossa ja hallituksessa ehdotus koskee, on kes-
keinen, lahes omistajien oikeuteen verrattava syy
osallistua paitoksentekoon ehdotetulla tavalla.
Lain 12 luvun 1 a § sisdltdd sddnnoksid omistus-
oikeudesta tyGelikevakuutusyhtion nettovaralli-
suuteen. Perusteluissa todetaan, etti suomalai-
sen tydeldkejirjestelmédn luonteen johdosta tyo-
elikevakuutusyhtién nettovarallisuudesta kat-
sotaan vakuutustoimintaan vakiintuneen ja lain-
saddannéssd vahvistetun kohtuullisuusperiaat-
teen mukaisesti kuuluvan vakuutuksenottajille
o0sa, jota ei ole luettava sijoituksia yhtion omaan
padomaan tehneille osakkeiden tai takuuosuuk-
sien omistajille tulevina osuuksina. Kohtuulli-
suusperiaate rajoittaa vakuutuksenottajien ja
vakuutettujen vastuun vuoksi tydeldkevakuutus-
yhtidn osakkeiden ja takuuosuuksien omistajien
oikeutta yhtién omaisuuteen.

Hallituksen kisityksend on, ettei omaisuuden-
suojaa rajoiteta ehdotuksissa tavalla, joka edel-
lyttdisi valtiopdivijarjestyksen 67 §:ssa sdddettya
kasittelyjarjestystd. TAmé johtuu erityisesti siita,
ettei tydelakevakuutusyhtiéitd voida rinnastaa
tavallisiin yksityisoikeudellisiin yhteiséihin, joi-
den osalta omaisuudensuojaa koskeva tulkinta-
kaytanté on muodostunut. Siksi lakiehdotukset
voidaan hallituksen kisityksen mukaan késitelld
tavallisessa lainsdddiantGjirjestyksessd, joskin
perustuslakivaliokunnan lausunnon hankkimis-
ta pidetidn aiheellisena.



Valiokunnan kannanotot

Valtiosdidntdoikeudellisesti merkitykselliset
kohdat

Valiokunta on arvioinut valtiosddntdoikeu-
delliselta kannalta vakuutusyhtidlain muutos-
ehdotuksen (1. lakiehdotus) 7 luvun 8 §:44 ja 12
luvun 1 a §:44. Naistd edellinen koskee tyoeld-
kevakuutusyhtién hallinnon jarjestimista ja jal-
kimmainen yhtion osakkeisiin ja takuuosuuksiin
liittyvad oikeutta yhtion nettovarallisuudesta.
Molemmat ehdotukset ovat merkittivid hallitus-
muodon 12 §:ssd turvatun omaisuudensuojan
kannalta.

Tydelikevakuutusyhtion hallinto

Ehdotuksen mukaan tydelikevakuutusyhtiol-
14 on oltava yhtiGkokouksen valitsema-hallinto-
neuvosto, joka nimittda vihintddn kolmijdseni-
sen hallituksen. Hallintoneuvostossa ja hallituk-
sessa olisi oltava vakuutuksenottajien ja vakuu-
tettujen edustajia siten, ettd heitd on keskenddn
yhtd monta ja heiddn yhteisméaaransd on véhin-
tddn puolet asianomaisen hallintoelimen koko
jasenmadrastd. Kyseiset edustajat valittaisiin
keskeisten tyOnantajia ja palkansaajia edusta-
vien keskusjarjestdjen ehdottamista henkilGista.
Hallintoneuvoston ja hallituksen kokoonpanos-
ta ja valinnasta mairittdisiin tarkemmin yhtio-
jarjestyksessa.

Kysymyksessd on oikeushenkilon paitosval-
lan kayttoon vaikuttava jirjestely, joka koskisi
nykyisia tyoeldkeyhtititd, sekid osakeyhtidmuo-
toisia ettd keskinaisid yhtidita. Téllaisena jarjes-
telylld voi olla merkitysti asianomaisten oikeus-
henkildiden tai oikeastaan niiden taustalla ole-
vien luonnollisten henkildiden omaisuudensuo-
jan kannalta.

Perustuslakivaliokunta ei ole aivan viime ai-
koina kisitellyt tdhidn suoranaisesti rinnastuvaa
kysymystd. Varhaisemmasta kdytinnostd on
syytd viitata etenkin korkeakoulujen sisdisen hal-
linnon kokeilutoimintaa koskevasta esityksesti
annettuun lausuntoon (PeVL 4/1969 vp), jossa
valiokunta késitteli ehdotusta muun muassa eril-
listen yksityisoikeudellisten oikeussubjektien yl-
lapitdmien yksityisten korkeakoulujen kannalta.
Valiokunta totesi, ettd yliopiston hallinnon jar-
jestaminen entisesta poikkeavaksi saattaisi kajo-
ta myos korkeakoulua yllipitdvan oikeussubjek-
tin hallintoon, mika taas merkitsisi mahdolli-

suutta masrita tai valita oikeussubjektin pa4tin-
tivaltaa kayttdviin toimielimiin sellaisia henki-
16it4, jotka eivdt kuulu oikeussubjektin piiriin.
Valiokunta katsoi lakiehdotuksen johtavan ti-
lanteeseen, jossa yllapitdjaan ndhden sivullisille
henkildille annetaan méériysvaltaa sen omai-
suuteen, ja piti titd omaisuuden perustuslainsuo-
jaa loukkaavana (ks. my&s PeVL 6/1969 vp ja
jonkin verran toisenlaisissa asioissa PeVL 4/1946
vp ja 9/1961 vp).

Tavanomainen, yhtidoikeudelliseen tarkaste-
luun pohjautuva ldhtdkohta on, ettd omistajia
edustavan yhtiokokouksen velvoittaminen lailla
asettamaan keskeisiin pditoksentekoelimiin
puolet kokonaan ulkopuolisia olisi ristiriidassa
omistajalle kuuluvan vallan kanssa mairita
omaisuudestaan. Tahén liittyy hallitusmuodon
12 §n kannalta tosin se varaus, ettd omistajiksi
todella on mahdollista identifioida yksityisid
henkil6itd. On nimittdin aiheellista katsoa, etta
mitd etadmpand oikeushenkild on yksildista ja
vastaavasti mitd vihaisempid ja vilillisempid
ovat toimenpiteiden vaikutukset yksiléiden
konkreettisiin taloudellisiin etuihin, sitd epéto-
dennidkdisemmin voivat oikeushenkild6n koh-
distuvat toimenpiteet olla ristiriidassa hallitus-
muodon 12 §:ssé turvatun yksildiden omaisuu-
densuojan kanssa.

Kaytettivissd olevien tietojen mukaan osake-
yhtidmuotoisista yhtidista voi tarkoitetunlaista
yksityistd omistusta esiintyd Pensionsforsik-
ringsaktiebolaget Verdandi -nimisessd yhtidssi
ja Ahvenanmaalla toimivassa Forsikringsaktie-
bolaget Pensions-Alandi -nimisessd yhtiossa,
kun sen sijaan Eldkevakuutusosakeyhti6é Ilmari-
sen ja Vakuutusosakeyhtid Elike-Sammon
omistus jakautuu oikeushenkildiden kesken.
Keskindisen vakuutusyhtion osakkaita ovat
puolestaan vakuutuksenottajat ja mahdollisesti
myds takuupaddoman omistajat. Tyoeldkeyhti-
oOisté tillaisia ovat Elake-Varma keskiniinen va-
kuutusyhtié -niminen yhti6 ja Keskindinen Ela-
kevakuutusyhtié Tapiola.

Tavanomaiset yhtidoikeudelliset Idhtokohdat
eiviat valiokunnan kasityksen mukaan voi olla
sellaisinaan sovellettavissa arvioitaessa valtio-
sadnndn kannalta lailla sdddettivia, tydelike-
vakuutusyhtiditd koskevia toimenpiteitd. Tyd-
elakevakuutusta hoitavat vakuutusyhtiot poik-
keavat nimittdin niin tehtdviltdin ja oikeudelli-
selta asemaltaan kuin varojensa kertymistavan
osalta hyvin merkittavisti tavallisista osakeyhti-
6istd samoin kuin vapaachtoista vakuutusta hoi-
tavista vakuutusyhtidistakin.



Tyoelakevakuutusyhtiot eivét ole tavanomai-
sia liiketoimintaa harjoittavia vakuutusyhtigita,
vaan ne ovat alusta saakka olleet yksityisoikeu-
dellisesta organisaatiomuodostaan huolimatta
hoitamassa niille laissa sdddettyja julkisoikeudel-
lisluonteisia tehtdvid. Nédiden yhtididen toimin-
nan tarkoituksena on toteuttaa lakisdateisti eld-
keturvaa niin, etta tulevien elakkeensaajien elak-
keet voidaan turvata. Tallainen toiminta on lu-
vanvaraista ja erityisen julkisen valvonnan alais-
ta. Kun otetaan varsinkin huomioon se, ettd Suo-
mi Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen
yhteydessa sitoutui eriyttimain lakisditeisen
elikevakuutuksen erillisiin vakuutusyhtiéihin
muuta vakuutusliikettd harjoittavista yhtidista,
on perusteltua asialliselta kannalta pitda tyoeld-
kevakuutusyhtioitd lakisddteisia tehtdvid hoita-
vina sosiaaliturvalaitoksina, jotka oikeussyste-
maattisesti sijoittuvat niin sanotun vilillisen jul-
kisen hallinnon piiriin. Voidaan mainita oikeus-
asiamiehen ja oikeuskanslerin laillisuusvalvon-
nan ulottuvan vuonna 1990 siadettyjen perus-
tuslainmuutosten vuoksi tyoeldkelaitoksina toi-
miviin vakuutusyhtidihin niiden hoidettavina
olevien julkisten tehtdvien perusteella (HM
46,1 §ja 49,19).

Tyoeldkevakuutusyhtididen varallisuus on
koostunut ja koostuu vastakin merkittivasti va-
kuutusmaksuista. Nykyisenlaiset tydnantajien ja
tyontekijoiden tydelikemaksut ovat lakisditei-
sid, mikd merkitsee oleellista eroa verrattuna kil-
pailuolosuhteissa toimiviin tavanomaisiin yhti-
othin. Tydeldkevakuutusyhtididen piddomara-
kenne on sellainen, ettd osakepddoma on hyvin
vihiinen, yleensi vain promilleluokkaa sijoitus-
pasdomasta. Yhtididen sijoitustoiminta onkin
voinut kasvaa lahinna kertyvien vakuutusmak-
sujen takia. Sijoitustoiminnan riskit kannetaan
vastaavasti muulla tavoin kuin omalla paddomal-
la, padosin maksupolitiikan avulla. Tyoeldkeyh-
tiditd koskee lisdksi lakisddteinen konkurssiyh-
teisvastuu. Sen mukaan konkurssitilanteessa
muut elidkelaitokset vastaavat yhteisesti siiti,
etti vakuutetut eivit joudu karsimdédn aiheutu-
via menetyksid. Konkurssista aiheutunut tappio
kdytinnossd katettaisiin perittdvilld tydeldke-
maksuilla. Kustannuksista vastaavat siten viime
kadessd vakuutuksenottajat ja vakuutetut. Li-
siksi on kohtuusperiaatteen ja vakuutuksenotta-
jien yhdenvertaisen kohtelun periaatteen nojalla
vakiintunut kéytantd, jonka mukaan vakuutus-
kannan luovutuksen yhteydessa yhtién vastuu-
velan ylittavat varat siirretddn vakuutuskannan
mukana vastikkeetta vastaanottavaan yhtioon ja

ne jakautuvat omistajien ja vakuutuksenottajien
kesken sijoitettujen pAdomien suhteessa ja ottaen
huomioon omistukseen Hittyvi riski.

Valiokunta katsoo, ettd tydeldkevakuutusyh-
tididen kuvatunlainen erityisasema on valtio-
sdantdoikeudellisessa arvioinnissa merkittavaksi
muodostuva seikka. Valiokunta pitdd valtio-
saanndén kannalta oleellisena, ettd yhtididen
omistajien osakesijoituksilla on lakisditeisten
tydeldkemaksujen takia ollut vain vahiaistd mer-
kitystd yhtididen pAdiomanmuodostukselle. T4l-
ti kannalta arvioituna se omistajan mairaimis-
vallan rajoitus, jota ehdotettu hallintomalli tar-
koittaa, on paitsi perusteiltaan hyvaksyttiva
myos laajuudeltaan silld tavoin oikeasuhtainen,
ettd rajoitus ei mene pidemmalle kuin on perus-
teltua tdmén hyviksyttdvin tarkoituksen saa-
vuttamiseksi. Niistd syistd ehdotus on myos so-
pusoinnussa sen vaatimuksen kanssa, ettd rajoi-
tus ei loukkaa omistajien asemassa olevien oi-
keutta omaisuutensa normaaliin, kohtuulliseen
ja jarkevaan kayttdon. Valiokunnan késityksen
mukaan tyoeldkevakuutusyhtidn hallintoa kos-
keva 7 luvun 8 § ei vaikuta lakiehdotuksen kisit-
telyjarjestykseen.

Vakuutuksenottajien ja vakuutettujen edusta-
jat valittaisiin keskeisten tyonantajia ja palkan-
saajia edustavien keskusjirjestdjen ehdottamista
henkildistd. Nain valittavien henkildiden yhteys
edustamiinsa taustatahoihin voi siten jaada var-
sin vililliseksi, mutta selkedsti parempaakaan
valintatapaa ei ole esitettivissd. Hallintoelimiin
valittavilla henkil6illd tulee olemaan suuri vastuu
heille kuuluvien asioiden tarkeyden vuoksi. On
tihdennettdva sit4, ettd valittavilla henkil6illd on
riittdvit taidot kyseisissi tehtavissi ja ettd heilld
on asianmukaiset mahdollisuudet omistautua
niiden hoitamiseen. Valiokunta vield viittaa sii-
hen, ettd 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

Yhtién varallisuutta koskevan ehdotuksen
mukaan osakkeenomistajille ja takuuosuuksien
omistajille kuuluu yhtién varojen jakamista kos-
kevan jarjestelyn yhteydessa velat ylittavista va-
roista osakkeita tai takuuosuuksia vastaava
osuus yhtién omaan pidomaan tehdyisti sijoi-
tuksista ja niille lasketusta kohtuullisesta tuotos-
ta. Muu osa yhtion nettovarallisuudesta, arvon-



korotusrahasto mukaan lukien, kuuluisi vakuu-
tuksenottajille osana vakuutuskantaa.

Edellisessd kohdassa tarkoitettu tydelikeva-
kuutusyhtiéiden erikoislaatuinen asema on val-
tiosdantooikeudellisesti merkityksellinen seikka
my6s timidn ehdotuksen arvioinnissa. Ehdotus
turvaa osakkeiden ja takuuosuuksien omistajille
kohtuullisen omistuksen yhtidn nettovarallisuu-
desta tilanteissa, joissa yhtion varat joudutaan
jakamaan. Loppuosa nettovarallisuudesta kuu-
luisi vakuutuksenottajille, ei kuitenkaan sellaise-
naan vaan osana vakuutuskantaa. Tdmé ehdotus
on valiokunnan mielestd vastaavin perustein
kuin ehdotettu hallintomallikin omaisuudensuo-
jan kannalta perusteiltaan hyvaksyttdvi ja laa-
juudeltaan oikeasuhtainen eikd siitd aiheutuva
rajoitus loukkaa omistajien asemassa olevien oi-
keutta omaisuutensa normaaliin, kohtuulliseen
ja jarkevadn kaytt6on. Valiokunta viittaa liséksi
sithen kdytantoons4, jonka mukaan luonteeltaan
tdytantdOnpano-oikeudellisena pidettivi sdin-
tely, jollainen nytkin on kysymyksessd, voidaan
paisdantdisesti omaisuuteen kohdistuvanakin
saattaa voimaan tavallisella lailla (ks. erit. PeVL
23/1992 vp). Valiokunnan kéasityksen mukaan 12
luvun 1 a §&n 1 momentti ei vaikuta lakiehdotuk-
sen kasittelyjarjestykseen.

Saman pykéldn 2 momentin mukaan sosiaali-
ja terveysministeri® antaisi tarvittaessa maarayk-
sid pykdlan soveltamisesta. Valiokunnan kasi-
tyksen mukaan ministerion norminantovaltuus
perustuisi tissi tapauksessa lilan avoimeen val-
tuuteen. Valiokunta pitii valtiosddntdoikeudel-
lisista syistd tarpeellisena tdsmentdd valtuutta
niin, ettd ministerion norminanto rajautuu tek-
nisluonteisiin sidnnoksiin 1 momentin tdytin-

Helsingissd 10 pdiviand joulukuuta 1996

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

toonpanemiseksi. Valtuutus voidaan kirjoittaa
esimerkiksi seuraavasti: ”Sosiaali- ja terveysmi-
nisteri§ antaa tarvittaessa madrayksid 1 momen-
tin sddnndsten teknisluonteisesta taytintoonpa-
nosta.”

1. lakiehdotuksen voimaantulosddinnés

Voimaantulosddnndksen viimeinen momentti
koskee muun muassa tapauksia, joissa nykyinen
tydeldkevakuutusyhtid on aikaisemmin harjoit-
tanut merkittivissi mairin myos henkivakuu-
tustoimintaa. Koska ns. kohtuusperiaatteen tul-
kinta on ollut henkivakuutuksessa viljempia ja
vihemmadn sdAnneltyi kuin lakisdéteisessa elake-
vakuutuksessa, olisi henkivakuutustoiminnan
harjoittaminen voitava ottaa huomioon omista-
jien osuudessa méardttiessi yhtidn varoista. Eh-
dotuksen mukaan tAmi on mahdollista ministe-
ridn luvalla.

Valiokunnan kisityksen mukaan asiaa ei kui-
tenkaan pitiisi jaitdd ehdotettuun tapaan taysin
rilppumaan ministerién luvasta. Laissa tulee esi-
merkiksi s#dtidd, ettd muun vakuutusliikkeen
harjoittaminen otetaan huomioon osakkaiden
osuudessa yhtidn varoista ministerion vahvista-
min tavoin. Hallitusmuodon 16 §:n takia ministe-
ridn padtdkseen tulee myds olla muutoksenha-
kumahdollisuus.

Edelld esitetyn perusteella perustuslakiva-
liokunta esittda kunnioittavasti,

ettd lakiehdotukset voidaan kiisitelld
valtiopdivdjdrjestyksen 66 $.ssd sdddetys-
sd jarjestyksessd.

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



