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LAUSUNTO ELAKESAATIOIDEN JA ELAKEKASSOJEN TOIMINNAN
ULKOISTAMINEN -TYORYHMAN MIETINNOSTA

LAUSUNTOPYYNTO

Sosiaali- ja terveysministerié pyytaa lausuntoa Elakesaatididen ja
elakekassojen toiminnan ulkoistaminen -tyéryhman mietinnosta (STM:n
raportteja ja muistioita 2024:24).

Tyb6ryhman tehtavana oli selvittaa ja selkeyttaa lakisaateista
elakevakuuttamista harjoittavien elakesaatioiden ja elakekassojen
toimintojen ulkoistamiseen liittyvia oikeudellisia kysymyksia. Tyoryhma
ehdottaa muutettavaksi elakesaatidista ja elakekassoista annettua lakia,
lisdelakesaatioista ja lisdelakekassoista annettua lakia seka
vakuutuskassalakia. Elakesaatioista ja elakekassoista annettuun lakiin
ehdotetaan lisattavaksi sddnndkset mahdollisuudesta hankkia yksityiselta
palveluyritykselta tiettyja avustavia tai tdydentavia julkisia hallintotehtavia.

Tama vastaisi nykyista elakelaitosten ja palveluyritysten kaytantoa.
Eldkesaatio ja eldkekassa voisivat hankkia tarvittaessa palveluyritykselta
tallaisia paaasiallisesti elakehakemusten kasittelyprosessiin liittyvia tehtavia,
mikali se olisi elakelaitoksen toiminnan nakokulmasta tarkoituksenmukaista.
Elakelaitoksen hankkiessa palveluyritykseltd avustavia tai taydentavia
julkisia hallintotehtavia elakelaitoksen ja palveluyrityksen valilla olisi
solmittava alihankintaa koskeva sopimus. Liséaksi laissa ehdotetaan
saadettavaksi niista yleisista edellytyksista, joiden olisi taytyttava, jotta
eldkelaitos voisi hankkia palveluyritykselta kyseisia tehtavia.

Laki edellyttaisi myos palveluyritykselta tiettyjen, esimerkiksi
asiantuntemukseen ja taloudelliseen tilanteeseen liittyvien edellytysten
tayttymista. Hallinnon yleislait soveltuisivat palveluyritykseen sen hoitaessa
laissa tarkoitettuja julkisia hallintotehtavia. Elakelaitoksella olisi velvollisuus
tehda ilmoitus Finanssivalvonnalle ennakkoon, jos se aikoisi hankkia
kyseisia tehtavia palveluyritykselta tai jos hankittavia tehtavia koskien
tapahtuisi merkittavia muutoksia.

Esityksessa myos virkavastuusaantely ulotettaisiin koskemaan
elakesaatididen ja elakekassojen tyontekijoita seka palveluyrityksen
tydntekijoita silloin, kun ne hoitavat julkisia hallintotehtavia.
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Esityksessa on otettu huomioon perustuslain 124 §:sta johtuvat
ulkoistamisen reunaehdot ja perustuslakivaliokunnan subdelegointia
koskeva kaytanto.

2 LAUSUNTO
2.1 Vakuutuslaitokset oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnan piirissa

Suomen perustuslain 109 §:n 1 momentin mukaan oikeusasiamiehen tulee
valvoa, etta tuomioistuimet ja muut viranomaiset seka virkamiehet,
julkisyhteison tyontekijat ja muutkin julkista tehtavaa hoitaessaan
noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa.

Tehtava kirjattiin tuohon muotoon jo perustuslakia edeltdvaan Suomen
hallitusmuotoon (49 §) 1.1.1991 alkaen.

Muutosta koskevassa hallituksen esityksessa (HE 72/90 vp, s. 6) on todettu,
etta julkista valtaa on voitu uskoa myos yksityisille oikeushenkildille.
Yksityiset vakuutusyhtiot hoitavat monia lakisaateisia elake- ja
vahinkovakuutusjarjestelmia ja niiden on mydnnettava lakiin perustuvat edut
ja oikeudet yhta lailla asianmukaisesti kuin jos kysymys olisi viranomaisen
paatoksenteosta. Esimerkkina voidaan mainita pakollinen
likennevakuutusjarjestelma, josta on saadetty liikennevakuutuslailla
(279/59) ja -asetuksella (324/59). Voidaan katsoa, etta liikennevakuutuksen
antamiseen toimiluvan saanut vakuutusyhtié kayttaa paatdéksenteossaan
julkisena pidettavaa valtaa. Samoin tytelakejarjestelma on jarjestetty
julkisoikeudellisesti yksityiskohtaisesti. Se, etta jarjestelma on saadetty
yksityisten elakelaitosten hoidettavaksi tai etta elake-etuudet ovat aina
sinansa yksityisoikeudelliseen tydsuhteeseen perustuvia, ei merkitse
paatoksenteon luonteen muuttumista. Seka julkisen edun etta yksittaisen
elakkeenhakijan kannalta on erittdin tarkeaa taata, etta elakejarjestelma
toimii asianmukaisesti. Nain ollen on hyvat perusteet tulkita myos ensi
asteen elakepaatokset julkisen vallan kayttamiseksi, jolloin myds
oikeusasiamies voisi niitd valvoa. Sen sijaan lakisdateisiakaan tehtavia
hoitavia vakuutusyhtidita ei voida pitda viranomaisina. Siksi virkavastuu on
vain osittaista. Tilanne on vastaava myds muissa yksityisoikeudellisten
oikeushenkildiden hoitamissa lakisaateisissa tehtavissa.

Laillisuusvalvontakaytannéssa on jo yli 30 vuoden ajan katsottu, etta
vakuutuslaitokset kuuluvat oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnan piiriin silta
osin kuin ne toimeenpanevat lakisaateisia pakollisia vakuutuksia. Tallaisia
vakuutuksia ovat muun muassa lakisaateinen pakollinen liikennevakuutus,
tydtapaturmavakuutus seka tyontekijain elakelain (TyEL) mukainen
elaketurva (tydeldkevakuutus). Sen sijaan lisaelaketurvan jarjestamisen on
katsottu jaavan oikeusasiamiehen valvontavallan ulkopuolelle.

Arvioin my0s tassa lausunnossani tydryhman mietintéa ainoastaan
lakisaateisen tyoelaketurvan toimeenpanon kannalta.
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2.2 Julkisen hallintotehtavan antaminen muulle kuin viranomaiselle

Suomen perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtava voidaan
antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen
tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eika vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia.
Merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan kuitenkin
antaa vain viranomaiselle.

Suomen hallitusmuodossa ei vastaavaa saanndsta ollut. Perustuslain
esitoissa (HE 1/1998 vp, s. 178) on todettu, ettd sdannoksen tarkoituksena
on rajoittaa julkisten hallintotehtavien osoittamista varsinaisen
viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Merkittavaa julkisen vallan kaytt6a
sisaltavia tehtavia ei ehdotuksen mukaan saisi antaa muille kuin
viranomaisille. Esityksen mukaan perustuslakivaliokunta on voimassa
olevan hallitusmuodon 1, 2 ja 84 §:aan seka hallinnon lainalaisuuden
vaatimukseen ja virkavastuuseen liittyviin nakokohtiin tukeutumalla johtanut
niin sanotun valtiosdantéoikeudellisen virkamieshallintoperiaatteen, jonka
mukaan julkista valtaa voivat Suomessa kayttaa vain viranomaiset ja
viranomaisten nimissa vain laillisesti virkoihinsa nimitetyt virkamiehet (PeVL
4/1989 vp, 37/1992 vp, 1, 7 ja 15/1994 vp). Toisaalta valiokunta on lahtenyt
siita, ettei virkamieshallintoperiaate merkitse ehdotonta estettd antaa julkista
valtaa ja julkisia tehtavia rajoitetusti muille kuin viranomaisille kuten valtion
liikelaitoksille ja yksityisoikeudellisille yhteisaille. Talldin valiokunta on
kuitenkin edellyttanyt, ettd tehtavien hoitamisesta ja siina noudatettavasta
menettelysta annetaan riittdvan yksityiskohtaiset sdannokset, etta
oikeusturvanakokohdat otetaan huomioon ja etta julkisia tehtavia hoitavat
henkilét kuuluvat rikosoikeudellisen virkavastuun piiriin.

Perustuslain 124 §:ssa ei erikseen saadeta ns. subdelegoinnista, mutta
siitd on olemassa jonkin verran perustuslakivaliokunnan lausuntokaytantoa.

2.3 Elakesaatioiden ja -kassojen vakiintunut kaytantd hankkia palveluita
palveluyritykselta

Tyéryhman mietinndssa todetaan (s. 11), etta toimintatapa, jossa
elakesaatio tai elakekassa on alihankkinut monia tehtavia
palveluyritykselta, ulottuu aikaan vuosikymmenia ennen vuoden 2000
perustuslakiuudistusta. Mietinndn mukaan tydelakeuudistuksia koskevissa
eduskuntakasittelyissa vallitseva ulkoistamiskaytantd on todettu eika siihen
ole esitetty muutoksia uuden perustuslain nakdkulmasta. Toimintatapaa on
mietinndn mukaan tyoelakejarjestelmassa pidetty Iahtokohtaisesti
hyvaksyttyna ja vakiintuneena. Mietinn6ssa todetaan lisaksi, etta
esimerkiksi ylimmat laillisuusvalvojat eivat ole puuttuneet toimintatapaan.

Mietinndssa viitataan elakesaatio- ja vakuutuskassalakeihin 1.4.2000
voimaan tulleisiin muutoksiin, joissa saatidille ja kassoille saadettiin oikeus
luovuttaa vaitiolovelvollisuuden piiriin kuuluvia tietoja muun muassa niiden
palveluyrityksille tai sille, joka hoitaa saation tai kassan antamaa tehtavaa
toimeksiannon perusteella.
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Muutosta koskevassa hallituksen esityksessa (HE 136/1999 vp, s. 2; StVM
3/2000 vp ja HaVL 9/1999 vp) palveluyritys on maaritelty yhteisoksi, joka
tuottaa vakuutuskassoille ja elakesaatidille naiden toimintaan liittyvia
palveluita. Esityksen mukaan vakuutuskassojen ja elakesaatididen omien
toimihenkildiden maara on yleensa pieni. Elakesaatididen toimihenkilot ovat
usein tydsuhteessa taustatydnantajaansa ja hoitavat saatioiden asioita
oman toimensa ohella. Hallituksen esityksessa on todettu myds seuraavaa:

"Vakuutuskassat ja elakesaatiot ovat merkittavassa maarin siirtaneet
tehtavidan (ulkoistaneet) ulkopuolisten palveluyritysten hoidettavaksi.
Tallaisia tehtavia ovat muun muassa vakuutusten ja siihen liittyvien
tydsuhdetietojen hoito, vakuutusmaksujen laskutus, elakehakemusten
kasittely ratkaisuehdotuksineen, vakuutusteknisten laskelmien laatiminen,
erilaiset atk-jarjestelmatoiminnot, varainhoito ja kirjanpito. Elakelaitokset
eivat voi kuitenkaan ulkoistaa ydintoimintojaan, joita ovat varsinainen
paatoksenteko korvausasioissa seka vakuutuksista ja muista etuuksista
paattaminen. Tata periaatetta on sovellettava myds elakesaatidihin ja
vakuutuskassoihin. Naita toimintoja eivat palveluyrityksetkaan voi nykyisen
toimialansa puitteissa hoitaa.”

Voimassa olevan elakesaatidista ja elakekassoista annetun lain (946/2021)
17 luvun 5 §:n 1 momentin 2-kohdan mukaan elakesaatiolla tai -kassalla on
oikeus luovuttaa vaitiolovelvollisuuden piiriin kuuluvia tietoja
palveluyritykselle tai sille, joka hoitaa elakelaitoksen antamaa tehtavaa
toimeksiannon perusteella.

Mietinndssa on viitattu sanotun 1.1.2022 voimaan tulleen lain
lainvalmisteluasiakirjoihin (HE 28/2021 vp). Esityksen johdosta seka
talousvaliokunta (TaVL 14/2021 vp) lausunnossaan etta sosiaali- ja
terveysvaliokunta (StVM 19/2021 vp) mietinndssaan kiinnittivat huomiota
siihen, ettd vakuutusalalla on ollut jo pitkaan tapana ulkoistaa toimintoja
ulkopuolisille palveluntarjoajille. Nyt arvioitavana olevan tyéryhman tyo
onkin kasitykseni mukaan kaynnistynyt naiden kokonaisuudistuksen
yhteydessa esitettyjen nakemysten johdosta.

Todettakoon, ettd kumpikaan edella mainituista lainsaadantoesityksista ei
ole ollut perustuslakivaliokunnan arvioitavana eikd kummankaan
valmisteluvaiheessa tai eduskuntakasittelyssa ole kuultu eduskunnan
oikeusasiamiesta. Totean lisaksi, etta elakesaatioiden tai -kassojen
menettelyt ovat olleet ylipaansa erittain harvoin oikeusasiamiehen
arvioitavana myoskaan kanteluasioissa. Elakesaatididen osalta
oikeusasiamiehen valvontavallan ulkopuolelle jaavista lisaelakkeista on
saapunut yksittaisia kantelukirjoituksia.

TyoGelakelaitoksia koskevissa kanteluasioissa on yleisimmin kyse
tyytymattomyydesta elakelaitoksen antaman paatdksen lopputulokseen,
johon oikeusasiamies ei voi vaikuttaa. Tiedossani ei ole myoskaan yhtaan
kantelua, joissa olisi kaynyt ilmi se, etta kantelun kohteena olleen
elakeasian kasittely olisi tapahtunut edelld mainitun kaltaisessa
palveluyrityksessa.
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Vakuutuslaitoksen tehtavien ulkoistaminen on sen sijaan ollut tietojeni
mukaan esilla ainakin AOA Pasi Polosen ratkaisussa (27.8.2021,
EOAK/3360/2020) liittyen LahiTapiola Palvelut Oy -nimisen palveluyrityksen
toimintaan. AOA saattoi nakemyksensa tuolloin tiedoksi
Finanssivalvonnalle, jolla oli tuolloin kdynnissa subdelegointia koskeva
selvitystyo.

Voinkin todeta, etta vasta taman lausuntopyynndén myéta olen tullut
tietoiseksi siita, etta elakesaatiot ja -kassat ovat jo pitkaan ulkoistaneet
elakekasittelyprosessiinsa liittyvia toimia palveluyritysten tehtavaksi
mietinndssa kerrotuin tavoin. Mietinndbn mukaan talla hetkella seitseman
elakesaatiota kayttaa palveluyrityksen palveluja. Riippumatta siita, miten
nyt ehdotetulle lainsdadantdmuutokselle jatkossa kay, mielestani on varsin
vahvat perusteet lahted siita, etta oikeusasiamies voi perustuslain 109 §:n
nojalla valvoa kyseisenlaisen palveluyrityksen toimintaa. Lopullisesti tama
tulee kuitenkin arvioitavaksi vasta, jos siihen on aihetta esimerkiksi kantelun
tutkinnan yhteydessa.

2.4 Ehdotuksen mukaan palveluyritykselle siirrettavat tehtavat

Mietinn0ssa ehdotetaan, etta palveluyrityksille voitaisiin siirtdéé ensinnakin
hakemuksen vastaanottamiseen, taydennyspyyntdjen tekemiseen ja
paatoksen tiedoksiantoon liittyvia tehtavia. Niitd mietinndssa pidetaan
teknisluonteisina, joiden hankkiminen palveluyritykselta ei olisi
ongelmallinen perustuslain 124 §:n kannalta.

Edelleen elakelaitos voisi hankkia myos etuuspaatosten valmisteluun
littyvia avustavia palvelutehtavia palveluyritykselta. Palveluyrityksen
tuottamaan paatosvalmisteluun ei sisaltyisi harkintavaltaa eika sen voitaisi
katsoa maarittavan elakepaatosten ratkaisua, vaan elakelaitoksen
ratkaisijalla sailyisi paatoksen ratkaisuvalta kokonaisuudessaan.
Elakelaitoksen edustajalla olisi koko ajan paasy hakijan etuuteen
vaikuttaviin tietoihin, kuten myos oikeus ja myos kaytannéssa mahdollisuus
muuttaa tai taydentaa elakelaitoksessa tehdyn ratkaisun mukaisesti
palveluyrityksessa valmisteltua paatosluonnosta. Palveluyrityksen
tekemassa valmistelussa olisi kyse vain prosessin erilaisista vaiheista,
kuten esimerkiksi selvitysten hankkimisesta tai kuulemisesta. Oleellista
kuitenkin olisi, etta varsinaisen elakepaatdsratkaisun tekisi aina julkista
valtaa kayttava elakelaitos, ei palveluyritys.

MyOs elakkeen maaran laskemisen ja sen maksamisen osalta olisi
mietinndn mukaan kyse taydentavasta palvelutoiminnasta tai
teknisluonteisista elakelaitosta avustavista tehtavista. Kyseisia tehtavia
pidetaan menettelyn vaiheina selkeasti epaitsenaisina eika niihin katsota
sisaltyvan paatoksentekoa tai harkintavaltaa.
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Elakelaitoksella olisi ehdotuksen mukaan mahdollisuus hankkia
palveluyritykselta myos vakuutettujen ja etuudensaajien tai osakkaiden
yleisneuvontaa koskevia palveluja. Avustava puhelinpalvelu ei sisalla
paatoksentekovallan kayttda eli kyse ei siten ole julkisen vallan kaytosta.
Neuvonnassa on kysymys toiminnan avustusluonteisuudesta huolimatta
kuitenkin julkisesta hallintotehtavasta, silla neuvonta kuuluu hallintolain 8
§:n mukaan viranomaisen lakisaateisiin tehtaviin. Perustuslakivaliokunnan
lausunnon (PeVL 11/2006 vp) perusteella avustava neuvontatehtava on
kuitenkin varsin kaukana paatoksenteosta yksittaisessa hallintoasiassa.

2.5 Ehdotus PL 124 §:n ja erityisesti subdelegoinnin kannalta

Elakelaitokset hoitavat lakisaateista tyoelaketurvaa toimeenpannessaan
julkista hallintotehtavaa lain nojalla. Taman tehtavan edelleen siirtdmisessa
on kyse niin sanotusta subdelegaatiosta, johon perustuslakivaliokunta on
mietinnonkin (s. 24—-25) mukaan suhtautunut "lahtokohtaisesti kielteisesti,
joskaan ei ehdottoman torjuvasti’. Subdelegointia on mietinndn mukaan
pidetty mahdollisena tilanteissa, joissa on kyse ollut teknisluonteisesta
tehtavasta tai puhtaasti avustavasta tehtavasta ja joissa alihankkijaan
kohdistuvat samat laatuvaatimukset ja vastaava valvonta kuin
alkuperaiseen tehtavan hoitajaan tai lakisaateiseen palvelun tuottajaan.

Mietinndssa on arvioitu varsin laajasti (s. 61-75) ehdotuksen suhdetta
perustuslain 124 §:3an ja subdelegointiin. Siina on kiinnitetty huomiota
muun muassa seuraaviin nakokohtiin ehdotettua saantelya puoltavina
seikkoina:

subdelegoinnin mahdollisuus on rajattu tarkkarajaisesti koskemaan
vain laissa saadetyt edellytykset tayttavaa palveluyritysta,

elakelaitoksella sailyisi kokonaisvastuu lakisaateisista tehtavistaan
taydentavia ja avustavia julkisia hallintotehtavia hankkiessaan,

mahdollisuus hankkia palveluyritykselta elakekasittelyprosessiin
kuuluvia tehtavia olisi tarkoituksenmukaista pienempien laitosten
osalta, koska sanotun osaamisen hankkiminen ja yllapitaminen
oman henkilokunnan voimin ei olisi pienelle elakelaitokselle
kustannustehokasta,

palveluyritykselta hankittavat tehtavat olisivat tasmallisesti laissa
saanneltyja ja ne ovat kasittelyprosessiin liittyvia taydentavia tai
avustavia julkisia hallintotehtavia,

palveluyrityksen valmistelema paatosluonnos ei olisi elakelaitosta
sitova,

palvelujen hankkimista voidaan pitaa tarkoituksenmukaisena, koska
tyoelakelainsdadannon toimeenpano vaatii kaikissa tilanteissa
vahvaa erityisasiantuntemusta, jota palveluyrityksella voidaan katsoa
olevan ja jota jatkossa edellytettaisiin lain tasolla,
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- elakesaatididen ja elakekassojen vuosikymmenia vakiintuneelle
tavalle hankkia osa palveluista palveluyritykselta on myos annettava
painoarvoa tarkoituksenmukaisuuskriteerin tayttymista arvioitaessa.

Mietinndssa katsotaan, etta laissa lueteltuja tehtavia voitaisiin yhtena
kokonaisuutenakin arvioida ainoastaan avustavina ja taydentavina julkisina
hallintotehtavina ja tayttavan talldinkin subdelegoinnille asetetut
edellytykset.

Toisaalta mietinndssa todetaan kuitenkin, etta saantely poikkeaa osittain
perustuslakivaliokunnan aiemmin kasittelemista alihankintatilanteista. Siksi
on mietinndn mukaan tarpeellista tarkastella myos sita mahdollisuutta, etta
kyseeseen tulisi pikemminkin arviointi julkisten hallintotehtavien
kokonaisuuden edelleen siitdmisen nakokulmasta kuin yksittaisten
avustavien tai taydentavien julkisten hallintotehtavien luonteen arvioinnin
nakokulmasta.

Nailta osin mietinndssa viitataan energian alkuperaistakuita koskevan
lainsdadantduudistuksen perustuslainmukaisuuden arvioon (HE 87/2021 vp
ja PeVL 33/2021 vp). Perustuslakivaliokunta katsoi, etta julkinen
hallintotehtava voitiin edelleen siirtaa alkuperatakuurekisterin yllapitajana
toimivan osakeyhtion kokonaan omistamalle tytaryhtidlle. Valiokunnan
mukaan kyse ei ollut teknisluonteisiin tai avustaviin tehtaviin rajatusta taikka
muuten koko tehtavan laajuuteen nahden rajatusta tehtavan siirrosta.
Esityksessa oli kyse siita, etta alkuperaistakuurekisterin yllapitajan tehtaviin
kuului toisten eduista paattaminen, jolloin tallaista tehtavaa oli pidettava
perustuslain 124 §:ssa tarkoitettuna julkisena hallintotehtavana (HE
87/2021 vp). Mietinndssa todetaan, etta perustuslakivaliokunta piti
mahdollisena taman kaltaisen tehtavakokonaisuuden siirtamista.

Mietinndssa tuodaan esiin myos se, etta Finanssivalvonta valvoo
nykyiselladankin elakelaitoksen kautta myds sen ulkoistettuja toimintoja ja
siten palveluyritysta eika esitys toisi tdhan toimintamalliin muutoksia ja nain
ollen palveluyrityksen valvonnalle asetettavat vaatimukset tayttyvat.
Lakiehdotuksen mukaan elakelaitoksen olisi jatkossa tehtava
Finanssivalvonnalle iimoitus etukateen, jos se aikoo hankkia laissa
mainittuja julkisia hallintotehtavia palveluyritykselta.

Mietinndssa katsotaankin, ettd ehdotettu saantely ei vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia ja
ehdotetun saantelyn arvioidaan tayttavan perustuslain 21 §:nja 124 §:n
edellytykset ja olevan perustuslakivaliokunnan tulkintakaytannén mukainen.
Oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten toteutuminen turvattaisiin
elakelaitokseen ja alihankkijana toimivaan palveluyritykseen kohdistuvilla
vaatimuksilla ja velvoitteilla seka sdannoksilla hallinnon yleislakien ja
rikosoikeudellisen virkavastuun noudattamisesta.

Tyoryhmassa on esitetty asiasta kuitenkin myods toisenlaisia nakemyksia.
Oikeusministerion edustaja on mietintoon jattamassaan lausumassa
nimittain todennut seuraavaa:
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Mietinndssa kaavailtu alihankinnan laajuus muodostuisi PL 124 §:n ja
erityisesti siihen liitetyn subdelegoinnin rajoituksen kannalta ongelmallisen
laajaksi. Alihankintamahdollisuuden piiriin tarkoitetuissa julkisissa
hallintotehtavissa ei ole kyse paatehtavaan ndhden yksinomaan
teknisluonteisista tai viranomaistoimintaa avustavista eika epaitsenaisista
tehtavista. Hallintoasian kasittely muodostaa perustuslain 124 §:n
nakokulmasta yhtenaisen tehtdvakokonaisuuden, johon valittémasti liittyvia
kasittelytoimia ei ole perusteltua arvioida varsinaisesta paatdksenteosta
irrallisina tehtavina, eika niita voida ehdotetussa laajuudessa eriyttaa
muodollisesta paatdksenteosta. Mietinndssa omaksuttu nakemys siita, etta
paatoksenteko ja julkisen vallan kaytté kattaa vain muodollisen ratkaisun, ei
ole oikeudellisesti kestava.

Lisaksi ehdotuksen tarkoituksenmukaisuus voidaan perustuslain 124 §:n
nakokulmasta kyseenalaistaa, ja se saattaisi johtaa myds ongelmalliseen
tulkintaan elakesaatiodiden ja -kassojen asemasta. Jarjestelya olisi vaikea
pitaa lahtdkohtaisestikaan tarkoituksenmukaisena, jos tehtavien edelleen
siirtAmisen perusteena on se, etta elakelaitos ei kykene asianmukaisesti itse
hoitamaan sen keskeisia, yksilon kannalta merkittavia lakisdateisia
tehtavidan. Myoés alihankinnan mahdollistaminen ehdotetussa laajuudessa
saattaisi johtaa siihen, ettd paatoksentekoon, valvontaan ja toimeenpanoon
liittyva oikeudellinen vastuu jaa asianmukaisesti toteutumatta.

Lisaksi Finanssivalvonta on jattanyt tydryhman 26.8.2024 pitaman
kokouksen pdytakirjaan kannanoton, jossa se ilmoittaa, ettei se kannata
mahdollisuutta ulkoistaa elakesaatididen ja elakekassojen julkisia
hallintotehtavia niin laajasti kuin tydryhma ehdottaa. Perusteluinaan se esitti
muun muassa seuraavaa:

Finanssivalvonnan mukaan ehdotettu mahdollisuus subdelegoida julkisia
hallintotehtavia olisi poikkeuksellisen laaja ottaen huomioon PL 124 §:n
nykyinen tulkintakaytanté. Sen nakemyksen mukaan subdelegoinnin piiriin
ehdotetut tehtavat kokonaisuutena muodostavat tosiasiallisesti merkittavan
osan elakeasioiden kasittelysta, joka puolestaan on keskeinen osa
elakesaatididen ja -kassojen lakisaateista tehtavaa. Finanssivalvonnan
mukaan paatdksen tekeminen ei rajaudu muodollisen paatdksen
tekemiseen, vaan paatods perusteluineen perustuu hakemukseen,
yllapidettyihin rekisteritietoihin ja tarvittaessa pyydettyihin lisaselvityksiin.

Finanssivalvonta kiinnittda lisaksi huomiota ehdotusten mahdollisiin
heijastusvaikutuksiin vakuutusalalla. Subdelegaation perusteluna mainitulla
tarkoituksenmukaisuudella tarkoitetaan Finanssivalvonnan mukaan muun
muassa kustannustehokkuutta. Nama tarkoituksenmukaisuussyyt
saattaisivat Finanssivalvonnan ndkemyksen mukaan olla ainakin osittain
sovellettavissa muihin toimijoihin vakuutusalalla, esimerkiksi
tydttdmyyskassoihin tai vakuutuskassoihin, joista osa on pienia.
Finanssivalvonnan mukaan vakuutusalalla on muutenkin kiinnostusta
julkisten tehtavien ulkoistamiseen.



9/12

2.6 Nakemyksiani ehdotettuihin muutoksiin

Kuten mietinndsta ilmenee, osa elakesaatioista ja elakekassoista on jo
pitkaan hankkinut elakeasioiden kasittelyyn kuuluvia toimia ulkopuoliselta
palveluyritykselta. Nyt tasta kaytannosta on tarkoitus saataa lailla
myontamalla saatidille ja kassoille nimenomainen oikeus hankkia
palveluyritykselta elakeasian kasittelyyn liittyvia toimia, jos tehtavien
hankkiminen on tarpeen tehtavien tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi.

Kasitykseni mukaan lakitekstiin ehdotetun tarkoituksenmukaisuuden
taustalla on ennen kaikkea se, etta palveluyritysten palveluja kayttavilla
saatioilla ei itsellaan ole osaamista ja resursseja hoitaa sanottuja
elakekasittelyprosessiin liittyvia toimintoja. Olen oikeusministerion kanssa
samoilla linjoilla siita, etta tdhan perustuva tarkoituksenmukaisuus on
hieman vaikeasti ymmarrettavissa. Mikali elakelaitoksella ei ole osaamista
esimerkiksi valmistella paatdsluonnosta, voidaan kysya, miten silla voi olla
rittdvaa osaamista tarvittavan kriittisesti arvioida ja muuttaa
palveluyrityksen sille laatimaa paatdsluonnosta.

Katson my@s, niin ikdan oikeusministerion mietintdéon jattdmaan lausumaan
yhtyen, ettd ehdotuksen mukaisesti palveluyritykselle voitaisiin siirtaa
tehtavia, joissa on jo kyse enemmasta kuin vain teknisista ja
avustusluontoisista tehtavista.

Perustuslain 19 §:n 2 momentin mukaan lailla taataan jokaiselle oikeus
perustoimeentulon turvaan tyottomyyden, sairauden, tyokyvyttomyyden ja
vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen
perusteella. Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan tydelakejarjestelmaa
koskevan lainsaadanndén muuttamisesta annettuun hallituksen esitykseen
(PeVL 5/2015 vp) todennut, etta elakelainsaadannén muutosten
valtiosaantooikeudellinen arviointi on vakiintuneesti perustunut ennen
muuta perustuslain 15 §:ssa saanneltyyn omaisuuden suojaan ja
perustuslain 19 §:n 2 momentissa tarkoitettuun perustoimeentulon turvaan
(ks. PeVL 41/2013 vp, PeVL 60/2002 vp ja PeVL 9/21999). Nyt
ehdotetussa saantelyssa on siten nahdakseni liitynta perustuslain 19 §:n 2
momentissa turvatun oikeuden toteuttamiseen liittyviin tehtaviin, ja
siirrettavaksi ehdotettujen tehtavien laajuus muodostuu varsin
huomattavaksi.

Nailtd osin ongelmallisin on mielestani ehdotus, jonka mukaan laitos voisi
hankkia "etuuspaatdsten valmisteluun liittyvia avustavia palvelutehtavia”
palveluyritykselta. Ehdotuksen mukaan palveluyritys voisi muun muassa
hankkia hakemukseen selvityksia ja hoitaa kuulemisen seka valmistella
paatésluonnoksen.
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Kasitykseni mukaan erityisesti paatosluonnoksen valmistelu muun muassa
asiantuntijalaakarin lausuntoineen on toimi, jota ei elakeasiassa voi pitaa
avustavana palvelutehtavana. Elakelaitokset ovat muun muassa
kanteluasioihin antamissaan selvityksissa tuoneet esiin, etta esimerkiksi
laitoksen antama tyokyvyttomyyselakepaatos ei ole yhden henkilon tekema,
vaan on useamman henkilon yhteistyon tulos.

Tassa yhteistydssa elakelaitoksen elakekasittelijan lisaksi tarkeassa
asemassa on sen asiantuntijalaakari, jolta elakekasittelija saattaa pyytaa
lausuntoja samaan asiaan useitakin kertoja ennen paatosluonnoksen
valmistumista. Myos tyokyvyttomyyselakepaatoksen perustelujen
laadinnassa asiantuntijalaakarin kannanotoilla on merkittava rooli.

Mietinndssa mainitaan, ettd Suomessa toimii talla hetkella yksi nyt puheena
oleva palveluyritys, Porasto Oy. Yhtio ilmoittaa verkkosivuillaan tarjoavansa
elakepaatosten valmisteluun kuuluvina palveluina muun muassa
asiantuntijalaakaripalvelua. Mietinndssa ehdotetaan palveluyritykselle
voitavan siirtaa elakepaatdoksen valmistelu kokonaisuudessaan ja
iimoitetaan sen vastaavan nykyista kaytantoa. Taman perusteella onkin
paateltavissa, etta elakelaitokset hankkivat nykyisin palveluyritykselta myos
asiantuntijalaakaripalveluita.

Ehdotuksen mukainen alihankintana teetettavien toimien kirjo olisikin
mielestani sen verran laaja, etta sen yhteensopivuus PL 124 §:n ja
subdelegoinnin osalta noudatetun, perustuslakivaliokunnan lausuntoihin
perustuvan, kdytannon kanssa vaarantuisi. Tassa suhteessa arvioin siis
asiaa samoin kuin oikeusministerio ja myds Finanssivalvonta.

En ole nailta osin taysin vakuuttunut siitd, missa maarin menettelylle
voidaan hakea oikeutusta mietinnossa viitatusta energian
alkuperaistakuurekisterin yllapitotehtavan siirtamista koskevasta
perustuslakivaliokunnan nakemyksista. Nyt on kyse varsin erityyppisen
tehtavakokonaisuuden siirtamisesta yksityisen yrityksen tehtavaksi.
Kasitykseni mukaan myoOs esimerkiksi yksiloiden perusoikeuksien ja
oikeusturvan huomioon ottaminen korostuu elakehakemusten
kasittelyprosessin siirtdmisessa eri tavoin kuin mietinndssa verrokiksi
esitetyssa tehtavien siirrossa.

Kasilla oleva lainsaadantohanke on ymmarrettava ottaen huomioon se, etta
muutama elakesaatio hankkii tallakin hetkella kasitykseni mukaan varsin
laajasti elakekasittelyprosessiin kuuluvat tehtavat alihankintana ilman siihen
laissa nimenomaisesti oikeuttavan saannoksen tukea. Tyoryhma on siten
nahdakseni joutunut arvioimaan sita, miten jo pitkaan ja vakiintuneesti
noudatettu kaytanto saataisiin lain tasolla jarjestettya perustuslain
edellyttamin tavoin. Lopputulos heijastaa nahdakseni tulkintaa, etta asia
olisi jarjestettavissa perustuslain edellyttamaan muotoon ilman tarvetta
enemmalti puuttua vallitsevaan kaytantoon.
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Korostan kuitenkin sita, etta perustuslain edellyttamien kriteerien
tayttdmisen mahdollisesti mukanaan tuomilla hallinnollisilla tai muilla
haasteilla ei ole asian perustuslaillisessa arvioinnissa kasitykseni mukaan
sinansa ainakaan ratkaisevaa merkitysta.

Elakeasioiden ja muidenkin vakuutuslajien kasittelyyn liittyvien toimintojen
ulkoistaminen on kasitykseni mukaan perustavanlaatuinen kysymys, johon
Finanssivalvonnan havaintojen mukaan tunnetaan mielenkiintoa muillakin
vakuutussektoreilla. Toimintojen ulkoistamista tehdaan nimittain
tyoelakelaitoksissa muutoinkin. Finanssivalvonta on teettanyt hiljattain
ulkoistamista koskevan teema-arvion, jossa selvitettiin, miten
tydelakevakuutusyhtiot ovat ulkoistaneet julkisen vallan kayttoa.

Finanssivalvonta antoi asiasta valvottavatiedotteen 15.6.2023 (38/2023),
jossa se ilmoitti, ettd saatujen selvitysten mukaan yhtiot eivat ole
ulkoistaneet julkisen vallan kayttoa. Arviossa oli arvioitu myos, miten yhtiot
noudattivat ulkoistamisen jarjestamista koskevia toimintaperiaatteita ja
ulkoistamiseen liittyvaa riskienhallintaa.

Ja kuten Finanssivalvonta on edella mainitussa kannanotossaan maininnut,
nyt ehdotetuilla saanndoksilla olisi toteutuessaan heijastusvaikutuksia
vakuutuskenttaan muutoinkin.

Tarkastelussa oleva ehdotus elakeasioiden kasittelyprosessiin kuuluvien
toimintojen ulkoistamisen saantelysta onkin nahdakseni
perustavanlaatuinen niin tydelakevakuutusalalle kuin koko vakuutusalalle
muutoinkin. Tahan nahden pidan varsin ongelmallisena sita, etta nainkin
merkittdvaa muutosta on lahdetty tuomaan vakuutusalalle kayttaen
lahtdkohtana muutaman hyvin pienen elakelaitoksen vakiintunutta
kaytantoa.

Nailta osin on nahdakseni huomioitava myds se, etta ainakin osassa
nykyisinkin toimivista elakelaitoksista lakisaateinen tydelakevakuuttaminen
on kasitykseni mukaan aloitettu jo tydntekijain elakelain tultua voimaan
1960-luvun alkupuolella. Myos niilla on siis muodostunut pitkaaikainen
vakiintunut kaytanto tyoelakeprosessien jarjestamiseen.

Sanottujen pienten elakelaitosten toimintaedellytysten turvaaminen on toki
tarkeaa sekin, mutta se ei ole kasitykseni mukaan riittava peruste tuoda nyt
ehdotettua perustavanlaatuista saantelya tyoelakevakuutuskentalle vain
tiettyjen toimijoiden kayttoon. Kasitykseni mukaan asian valmistelussa ei
tulisi sivuuttaa sita, miten toimintojen ulkoistamista on muissa
elakelaitoksissa arvioitu ja minkalaisia toimintoja niissa on mahdollisesti
ulkoistettu.

Ja koska nama ehdotetut ulkoistamisen saanndkset tulisivat nahdakseni
hyvin todennakdéisesti pohdintaan vakuutusalalla muutoinkin, pitaisin
perustelluimpana sita, etta valmistelu ulottuisi laajemmalle kuin vain
tyoelakeasioiden kasittelyyn.



12/12

Mietinndssa on todettu lopuksi, etta esitykseen liittyvien
valtiosaantooikeudellisten nakokohtien vuoksi hallituksen esityksesta olisi
suotavaa pyytaa perustuslakivaliokunnan lausunto. Pidan tata nakemysta
aiheellisena subdelegoinnin poikkeuksellisuuden ja sen sallittavuuden
tulkinnanvaraisuuden vuoksi yleensa ja ottaen erityisesti huomioon se, etta
ehdotuksen sisaltamat saannokset mahdollistaisivat kasitykseni mukaan
lakisaateisen tyoelaketurvan kasittelyprosessiin kuuluvien toimintojen
ulkoistamisen varsin laajamittaisesti.
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