20.11.2024

EOAK/6312/2024

Ratkaisija: Apulaisoikeusasiamies Maija Sakslin

Esittelija: Esittelijaneuvos jaostopaallikkona Juha Niemela

LAUSUNTO HALLITUKSEN ESITYKSESTA EDUSKUNNALLE LAIKSI
KANSANELAKELAIN MUUTTAMISESTA

1 LAUSUNTOPYYNTO

2 LAUSUNTO

Eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta on pyytanyt minua kuultavaksi ja
kirjallista lausuntoani hallituksen esityksesta eduskunnalle laiksi
kansanelakelain muuttamisesta (HE 128/2024 vp).

Kutsussa on pyydetty arvioimaan esitysta EU-oikeuden nakdkulmasta
perustuslakivaliokunnan esityksesta antaman lausunnon PeVL51/2024
johdosta.

Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan PeVL 51/2024 vp, kappaleet
11-13, ettei sen kasityksen mukaan ole taysin selvaa, salliiko tuomio C-
189/16 Zaniewicz-Dybeck kansanelakelain muuttamista hallituksen
esityksessa ehdotetulla tavalla. Selvaa ei valiokunnan mukaan ole
myoskaan se, onko ehdotettu saantely sopusoinnussa EU-oikeuden
kanssa. Valiokunta pyysi sosiaali- ja terveysvaliokuntaa varmistumaan
huolellisesti hallituksen esityksessa EU-oikeudesta esitetyn tulkinnan
oikeellisuudesta.

Olen tassa lausunnossani arvioinut esitysta yksinomaan EU-oikeuden
kannalta.

Esitan lausuntonani kohteliaimmin seuraavan.

Esityksessa ehdotetaan muutoksia kansanelakelakiin. Muutosten
vaikutuksesta kansanelaketta ei maksettaisi enaa toisessa EU-
jasenvaltiossa, ETA-valtiossa tai Sveitsissa asuvalle henkildlle. Etuuksien
maksaminen keskeytettaisiin ulkomaille muuttoa seuraavan kuukauden
alusta.
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Ehdotettua muutosta perustellaan silla, etta Suomi muuttaisi tulkintaansa
siitd, miten kansanelakelain mukaisia etuuksia on luonnehdittava EU-
lainsdadantda sovellettaessa. Tama etuuden luonnetta koskeva muutos
vaikuttaa siihen, mitd EU-sosiaaliturva-asetuksen artikloja sovelletaan
elakeoikeuden syntymiseksi ja etuuden maaran laskemiseksi. Kun
kansanelaketta ei enaa pidettaisi asetusta sovellettaessa eldkkeena vaan
vahimmaisetuutena, sen maara voitaisiin laskea vahimmaisetuuksien
laskentaa koskevan artiklan perusteella, eika kuten nykyisin, elakkeen
maaraa koskevien artiklojen perusteella. Lisaksi vahimmaisetuuksia
koskevan artiklan soveltamisesta seuraisi se, ettei etuuksia enaa tarvitsisi
EU-lainsaadannon perusteella maksaa toisessa EU-jasenvaltiossa, ETA-
valtiossa tai Sveitsissa asuvalle henkildlle.

Muutoksia perustellaan EU-tuomioistuimen asiassa C-189/16 Zaniewicz-
Dybeck antamalla ratkaisulla. EU-tuomioistuin totesi tuomiossaan, etta
Ruotsin lainsdadanndn mukaista takuuelaketta (garantipension) olisi
jasenvaltioiden sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamista koskevaa
asetusta sovellettaessa pidettava vahimmaisetuutena. Vahimmaisetuutta
koskee voimassa olevan EU-sosiaaliturva-asetuksen 883/2004 58 artikla.
Artiklassa maaritellaan, miten vahimmaisetuus (lisa) on laskettava, jos
henkildlla on elakkeeseen oikeuttavia vakuutus- tai asumiskausia tai elake
tai muita tuloja useammasta jasenvaltiosta tai ETA-valtiosta tai Sveitsista.

Asetusta on vanhastaan tulkittu siten, etta 58 artiklan mukaan laskettua
vahimmaisetuutta (lisda) maksetaan vain silloin, kun etuuden saaja asuu
sen myontaneen valtion alueella. Etuutta ei siten EU-asetuksen mukaan ole
velvollisuutta myontaa tai maksaa henkildlle, joka asuu toisessa EU-
jasenvaltiossa tai ETA-valtiossa tai Sveitsissa.

Koska EU-tuomioistuimen tuomio asiassa C-189/16 Zaniewicz-Dybeck
koski henkil6a, joka asui Ruotsissa, tuomioistuin ei tuossa tuomiossaan
ottanut kantaa siihen, olisiko Ruotsin lainsdadannén mukainen
vahimmaisetuutena pidettava takuueldke (garantipension) maksettava
myas silloin, kun etuudensaaja ei asu Ruotsissa.

Hallituksen esityksessa ehdotettuja muutoksia perustellaan EU-oikeuden
nakokulmasta erityisesti silla, ettd kansanelake on luonteeltaan
samankaltainen kuin Ruotsin lainsaadannon mukainen garantipension, jota
EU-tuomioistuimen tuomio koski. Ruotsi soveltaa EU-sosiaaliturva-asetusta
siten, ettei se katso asetuksen enaa velvoittavan maksamaan
takuuelaketta, jos henkild ei asu Ruotsissa. Elakkeen laskennan osalta,
Ruotsi kasitykseni mukaan soveltaa artiklan 58 mukaista
vahimmaisetuuksien laskutapaa vain kausiin ajalta jalkeen tuomioistuimen
tuomiota.
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Kiinnitan valiokunnan huomiota siihen, ettd EU-tuomioistuin on toistuvasti
korostanut, etta vaikka jasenvaltioiden toimivaltaan kuulu kansallisessa
lainsdadanndssaan maaritella se, milla edellytyksilla oikeus etuuksiin
syntyy, on jasenvaltioiden kuitenkin noudatettava unionin oikeutta ja
erityisesti niitd perussopimusten maarayksia, jotka koskevat jokaiselle
kansalaiselle tunnustettua vapautta liikkua ja oleskella jasenvaltioiden
alueella. Sosiaaliturva-asetuksella toteutetaan erityisesti SEUT 48 artiklaa,
jonka mukaan oikeuden saamiseksi etuuteen ja sen sailyttamiseksi ja
maaran laskemiseksi lasketaan yhteen eri maiden lainsaadannon mukaiset
kaudet ja etuudet maksetaan jasenvaltioiden alueella asuville.

Euroopan unionin perusoikeuskirjan 34 artiklan 2 kohdan mukaan jokaisella
unionissa laillisesti asuvalla ja siella laillisesti liikkuvalla on oikeus
sosiaaliturvaetuuksiin ja sosiaalisiin etuihin unionin oikeuden seka
kansallisten lainsaadantojen ja kaytantdjen mukaisesti.

Myds perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti korostanut, etta kansallista
toimivaltaa kaytettdessa lainsaatajan tulee ottaa huomioon perus- ja
ihmisoikeuksista seuraavat vaatimukset (PeVL51/2024 vp kohta 11).

EU-tuomioistuin ei ole ottanut kantaa siihen, onko vanhastaan
vakiintuneena pidetty tulkintaa siita, ettei EU-asetuksen 58 artiklan
mukaisia vahimmaisetuuksia ole velvollisuus maksaa toisiin jasenvaltioihin
oikea. Ei ole myoskaan varmaa, olisiko EU-tuomioistuin samaa mielta nyt
esitetyn kanssa siita, etta kansanelakelain kansaneléke olisi luoneeltaan
asetuksessa tarkoitettu vahimmaisetuus eika eldke-etuus. Siten ei ole
mahdollista todeta yksiselitteisesti, olisiko kansallinen lainsaadanto, jonka
mukaan etuus maksetaan vain maassa asuville henkildille sopusoinnussa
unionin lainsaadannon kanssa.

Totean kuitenkin, etta EU-sosiaaliturva-asetus yhteensovittaa kansallisten
sosiaaliturvajarjestelmien soveltamista tilanteissa, joissa henkild on
kayttanyt oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen ja useamman kuin yhden
valtion lainsaadanto tulee sovellettavaksi. Sosiaaliturva-asetus maarittelee,
miten kansallista lainsaadantoa tulee soveltaa, pyrkii estamaan tilanteet,
joissa liikkumisvapaudesta seuraisi etuuksien menettaminen tai syntyisi
oikeus paallekkaisiin etuuksiin useista valtioista. Yhteensovittamisen
luonteesta seuraa, etta jasenvaltio soveltaessaan kansallista
lainsaadantoaan, soveltaa ja tulkitsee samalla ensisijaisesti itse myos EU-
sosiaaliturva-asetusta. Viimekadessa EU-tuomioistuin vahvistaa, mika on
asetuksen oikea tulkinta. Tuomioistuimen tulkintakannanoton puuttuessa,
komissiolla on keskeinen rooli EU-lainsaadanndn oikean tulkinnan
maarittelyssa. EU-komissio ei ole toistaiseksi puuttunut siihen, etta Ruotsi
nyttemmin maksaa takuuelakkeen vain Ruotsissa asuville henkildille. Talla
perusteella voitaneen arvioida, etta se ei ole pitanyt Ruotsin tulkintaa
asetuksen vastaisena.
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Korostan kuitenkin viela, etta EU-tuomioistuin ei ole ottanut tahan
kysymykseen kantaa. EU-tuomioistuin ei ole myoskaan kasitellyt kysymysta
siitd, mika merkitys olisi annettava perusoikeuskirjan 34 artiklalle EU-
sosiaaliturva-asetuksen 58 artiklaan sovellettaessa. Koska hallituksen
esittdma muutos kohdentuisi myds vammaisiin henkildihin, on mahdollista,
ettd EU-tuomioistuimen tulkintaan vaikuttaisi my6s YK:n vammaisten
henkildiden oikeuksien sopimus, jonka osapuolena unioni on.

Yhteenvetona totean, etta sinansa EU-sosiaaliturva-asetus on
yhteensovittamisasetus, minka vuoksi se ei esta tekemasta hallituksen
esittdmia lainsdadanndn muutoksia. En myodskaan nae estetta sille, etta
Suomi tulkitsee asetusta siten, etta sen kansanelakelain mukaiset etuudet
ovat asetuksen maaritelmien mukaan vahimmaisetuuksia.

Kiinnitan huomiota viela esityksen voimaantuloa koskevaan ehdotettuun
saantelyyn. Hallituksen esityksessa ei ole lainkaan kasitelty sita, miten nyt
tehtava EU-oikeuden tulkinnan muutos voisi saada takautuvan vaikutuksen
ennen tulkinnan muutosta taytettyjen vakuutuskausien osalta tai ennen
tulkinnan muutosta myonnettyjen etuuksien osalta. Pidan unionin oikeuden
kannalta puutteena sita, ettei muutoksen takautuvia vaikutuksia ole arvioitu
ja rajattu unionin oikeudessa noudatettavien periaatteiden mukaisesti.

Lopuksi totean viela selkeyden vuoksi, etta olen arvioinut hallituksen
esitysta vain unionin oikeuden valossa. Tama lausuntoni ei siis tarkoita,
etteiko esityksessa olisi muuta huomautettavaa.
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Oikeus kansaneldakelain mukaisiin etuuksiin

Kansanelakelain 1 §:n mukaan lain tarkoituksena on turvata Suomessa
asuvan henkildn toimeentuloa vanhuuden ja tyokyvyttdmyyden ajalta seka
Suomessa asuvan lesken ja lapsen toimeentuloa Suomessa asuvan
henkilon kuoltua.

Kansanelakelain mukaisia kansanelakkeita ovat vanhuus- ja
tyokyvyttomyyselake. Kansanelakelain mukaisia perhe-elakkeita ovat
leskenelake ja lapsenelake.

Lain mukaiset elakkeet rahoitetaan valtion rahoittamasta
Kansanelakelaitoksen kansanelakerahastosta (97-98 §:t).

Kansallisen lain mukaan kansanelakelain mukaisiin etuuksiin on oikeus
Suomessa asuvalla henkilolla. Elakeoikeuden syntymiseksi edellytetaan
kolmen vuoden asumisajan tayttymista. Kansanelakkeen ja lapsikorotuksen
myontamisen edellytyksena on, ettd hakija on asunut Suomessa vahintaan
kolmen vuoden ajan 16 vuotta taytettyaan. Kolmen vuoden asumisaikaa ei
kuitenkaan edellyteta henkilolta, jonka tyokyvyttomyys on alkanut hanen
asuessaan Suomessa ja ennen kuin han on tayttanyt 19 vuotta.
Asumisaikavaatimusta ei myoskaan edellyteta tyokyvyttomyyselaketta
hakevalta henkil6lta, joka on saanut 16 vuotta tayttdessaan alle 16-vuotiaan
vammaistukea. Perhe-elakkeen myontamisen edellytyksena on, etta
edunjattaja oli 16 vuotta taytettyaan asunut Suomessa vahintaan kolmen
vuoden ajan.

Henkil6a pidetaan kansanelakelain mukaan Suomessa asuvana, jos han
asumisperusteisesta sosiaaliturvasta rajat ylittavissa tilanteissa annetun
lain (16/2019) mukaisesti tekee tyota tai asuu Suomessa. Henkil6a
pidetdan Suomessa asuvana myds silloin, kun ulkomailla oleskeleva
henkild mainitun lain nojalla rinnastuu Suomessa asuvaan henkildon.

Jos etuudensaaja muuttaa ulkomaille asumaan, kansanelakelain mukaista
etuutta maksetaan vuoden ajan muuttoa seuraavan kuukauden alusta.
Etuuden maksaminen keskeytetaan kuitenkin ulkomaille muuttoa
seuraavan kuukauden alusta, jollei etuudensaaja ole valittbmasti ennen
ulkomaille muuttoaan asunut Suomessa vuoden pituista aikaa.

Kansaneldakelain saannokset EU-sosiaaliturva-asetuksen
soveltamisesta

Tilanteissa, joissa sovelletaan EU-sosiaaliturva-asetusta, kansanelaketta
maksetaan myds henkildlle, joka asuu toisessa EU-jasenvaltiossa tai ETA-
valtiossa, tai Sveitsissa.
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Vaikka EU-sosiaaliturva-asetus on suoraan sovellettavaa oikeutta, on
kansanelakelakiin sisallytetty joitakin saannoksia, joissa viitataan EU-
sosiaaliturva-asetukseen. Kansanelakelakiin on otettu muun muassa
saannds siita, etta lain mukaista etuutta maarattaessa otetaan tarvittaessa
huomioon, mita sosiaaliturva-asetuksessa ja sita edeltaneessa asetuksessa
(ETY) N:o 1408/71 saadetaan. Kansanelakelaissa saadetaan myos, etta
lain mukaisiin etuuksiin on oikeus muualla kuin Suomessa asuvalla
henkildlla, jos etuudensaaja asuu valtiossa, jossa sovelletaan sosiaaliturva-
asetusta. Vanhuus- ja tyokyvyttomyyselakkeen ja lapsikorotuksen osalta
edellytetaan myos, ettad henkilo kuuluu sosiaaliturva-asetuksen
soveltamisalaan ja on asunut tai tydskennellyt Suomessa. Perhe-elakkeen
osalta edellytetaan myos, etta edunjattaja kuului sosiaaliturva-asetuksen
soveltamisalaan, oli asunut tai tydskennellyt Suomessa ja asui kuollessaan
valtiossa, jossa sovelletaan sosiaaliturva-asetusta. Kansanelakelain 65
§:84, joka koskee etuuden maksun keskeyttamista ulkomaille muuton
vuoksi, ei siis ole sovellettu tilanteissa, joissa kansanelakkeensaaja on
muuttanut sosiaaliturva-asetusta soveltavaan maahan.

Lisaksi kansanelakelaissa saadetaan, etta elakeoikeuden syntymiseksi
edellytettyd kolmen vuoden asumisaikaa laskettaessa henkilon muussa
sosiaaliturva-asetusta soveltavassa valtiossa tayttyneet vakuutuskaudet
otetaan tarvittaessa huomioon, jos Suomessa asuttua aikaa on vahintaan
yksi vuosi.

Nailla saanndksilla on yhtaalta sidottu etuuksien myéntaminen ja
maksaminen vain Suomessa asuville henkildille ja toisaalta tehty
kansallisessa laissa nakyvaksi se, missa tilanteissa EU-sosiaaliturva-
asetuksen soveltaminen estaa kansallisen lainsdadannon Suomessa
asumista koskevien saanndsten soveltamisen.

Kansaneldakkeen maaran laskeminen sosiaaliturva-asetusta
sovellettaessa

EU-sosiaaliturva-asetusta sovellettaessa on katsottu, etta kansanelakelain
mukainen elake on luonteeltaan sellainen asetuksen tarkoittama elake,
jonka maaran laskemiseen on sovellettava sosiaaliturva-asetuksen 52
artiklan maarayksia elakkeiden laskennasta. Sosiaaliturva-asetuksen 52
artiklan mukaan elakkeen maara on laskettava kahdella tavalla:
sovellettavan lainsaadannon mukaisesti, jos elakkeen saamisen
edellytykset tayttyvat yksinomaan kansallisen lain mukaan (itsenainen
etuus) ja toisaalta laskemalla teoreettinen maara ja sen jalkeen
tosiasiallinen maara (pro rata -etuus). Asianomaisella henkildlla on oikeus
saada kunkin jasenvaltion toimivaltaiselta laitokselta nain lasketuista
elakkeista suurempi.
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Kansanelakkeen maaritteleminen asetuksen tarkoittamaksi elakkeeksi on
tarkoittanut, etta elakkeen maaraa laskettaessa on sovellettava myos
sosiaaliturva-asetuksen 54 artiklaa. Artiklassa rajoitetaan samanlaisten
etuuksien paallekkaisyytta estavien kansallisten sdanndsten soveltamista.
se estaa toisen maan lainsaadannon mukaan maksettavan tyo- tai
asumisperusteisen elakkeen huomioimisen elaketulona kansanelakkeessa.

Sosiaaliturva-asetuksen liitteeseen Xl on otettu kansanelakkeen laskentaa
koskeva maarays, joka sisaltda poikkeuksen asetuksen mukaisen elakkeen
laskentaa koskeviin sdannoksiin. Liitemaarays mahdollistaa toisen EU-
maan maksaman tyoelakkeen huomioimisen elaketulona kansanelaketta
laskettaessa. Sen mukaan tarkoitus on turvata se, ettd kansanelakkeen
maara ei voi olla pienempi kuin sellaisen kansanelakkeen maara, joka on
laskettu ikaan kuin kaikki jossakin jasenvaltiossa tayttyneet vakuutuskaudet
olisivat tayttyneet Suomessa.

Kaytanndssa Kansanelakelaitos laskee kansanelakkeen sosiaaliturva-
asetuksen elakkeenlaskentaa koskevien maaraysten, asetuksen
litemaarayksen ja liitemaaraysta koskevan sosiaaliturva-asetuksen
johdanto-osan kohdan perusteella siten, etta itsenaista elaketta
laskettaessa Suomen vakuutusaikaan lisatdan muiden EU-maiden
vakuutusajat. Toisaalta kansanelakkeeseen vaikuttavina elaketuloina
otetaan huomioon kansanelakelain 22 §:n 1 momentin mukaisten
Suomesta maksettavien elakkeiden ja korvausten lisaksi esimerkiksi
muiden EU-maiden tydelakkeet seka sosiaaliturva-asetuksen
soveltamisalaan kuulumattomat tydhon perustuvat eldkkeet.

Elake lasketaan myos sosiaaliturva-asetuksen mukaisena pro rata -
elakkeena, joka vastaa Suomessa tayttyneisiin vakuutuskausiin
suhteutettua osuutta. Edullisuusvertailu tulee kyseeseen, kun henkild asuu
Suomessa ja kolmen vuoden asumisaikavaatimus tayttyy Suomen
vakuutusajalla. Paasaantoisesti itsenainen elake on pro rata -elaketta
suurempi.

Jos henkild asuu muussa sosiaaliturva-asetusta soveltavassa maassa
taikka Suomessa asuva henkild ei ole asunut Suomessa kolmea vuotta,
oikeus elakkeeseen syntyy yksinomaan sosiaaliturva-asetuksen
perusteella. Talldin henkildlla on oikeus vain sosiaaliturva-asetuksen
mukaisesti laskettuun pro rata -elakkeeseen, eli edullisuusvertailua ei
tehda.
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