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Lainsdadannon arviointineuvoston lausunto luonnoksesta hallituk-
sen esitykseksi eduskunnalle elakesaatioita, elakekassoja ja vakuu-
tuskassoja koskevaksi lainsaddanndksi ja eraiksi siihen liittyviksi
laeiksi

Arviointineuvosto katsoo, ettd hallituksen esitysluonnoksessa on selvitetty yksityis-
kohtaisesti lain nykytilaa, muutospaineita ja tavoitteita. Keskeisessé tavoitteessa lain-
saddannon selkeyttamiseksi on edetty. Esitysluonnoksen toinen merkittava tavoite on
sailyttda tydelakejarjestelman hajautettu malli. Esitysluonnoksessa on puutteellisesti
perusteltu, onko eldkesaatididen ja —kassojen toimintaedellytysten helpottaminen
oikea tapa edistaa tyoelédkejarjestelman hajautusta.

Arviointineuvosto katsoo, ettd esitysluonnoksen vaikutusarvio on ylimalkainen ja hy-
vin puutteellinen. Esitysluonnoksen keskeisid vaikutuksia ei ole tunnistettu. Vakuutet-
tujen asemaa on kéasitelty hyvin ohuesti, vaikka esitykselld voi olla epasuoria vaiku-
tuksia kaikille vakuutetuille. Vaikutuksia tyoeldkeyhtididen, eldkekassojen ja -
saatioiden seka tybnantajien asemaan on myds késitelty puutteellisesti.

Arviointineuvoston ndkemyksen mukaan siséista ja ulkoista valvontaa ei ole kasitelty
riittdvasti esitysluonnoksessa. Valvonta keskittyy liiaksi selvitystilavaiheeseen, vaikka
paapaino tulisi olla varsinaisessa toiminnassa ja siina, ettei selvitystilaan paadyta. Laki
todennékdisesti lisdd viranomaisten tyota, koska valvonta mydhéisessa vaiheessa on
tyolaampaa kuin varsinaisen toiminnan valvonta.

Arviointineuvosto katsoo, ettd asianmukaiset vaikutusarviot on lisattava esitysluon-
nokseen, ennen kuin se annetaan eduskunnan kasiteltavaksi.

1 Hallituksen esitysluonnoksen keskeinen sisalto

Esityksessa ehdotetaan saadettavaksi laki elakesaatioista ja eldkekassoista, laki lisdelakesaatioista
ja liséelékekassoista seka uusi vakuutuskassalaki. Voimassa oleva eldkesaatitlaki ja vakuutuskassa-
laki seka laki maksuperusteisista lisédelékejarjestelyista eldkesaatidissa ja eldkekassoissa kumottai-
siin. Liséksi tehtaisiin tarvittavat muutokset tyoeldkevakuutusyhtidlakiin.

Ehdotuksen tavoitteena on voimassa olevaa eldkesaatidlakia ja vakuutuskassalakia rakenteellisesti
selkedmpi sdéntely, jossa erilaista sosiaalista vakuutustoimintaa harjoittaviin laitoksiin sovellettavat
sdannokset erotettaisiin toisistaan. Liséksi ehdotuksen tavoitteena on lakiteknisesti nykyista selke-
ampi ja ymmarrettdvampi sadantely. Ehdotettu sdantely olisi myds yhteisdoikeudellisesti nykyista
kattavampi siten, ettd ehdotus vastaisi rakenteeltaan muuta yhteisboikeutta, erityisesti vakuutus-
yhtidlakia ja lakia ty6eldkevakuutusyhtidista.
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Elakesaatitista ja eldkekassoista annettua lakia sovellettaisiin eldkesaatioon ja eldkekassaan, joka
harjoittaa tyontekijan eldkelaissa tarkoitettua vakuutustoimintaa, seka eldkekassaan, joka harjoit-
taa yrittdjan eldkelaissa tarkoitettua vakuutustoimintaan. Lisdeldkesaatidista ja lisdeldkekassoista
annettua lakia sovellettaisiin vapaaehtoiseen lakisdateista elédketurvaa tdydentavadn eldkevakuu-
tustoimintaan. Vakuutuskassalakia sovellettaisiin seké sairausvakuutuslain mukaista toimintaa har-
joittaviin ty6paikkakassoihin ettd sairauskassoihin, jotka harjoittavat lakisaateista turvaa taydenta-
vaa vakuutustoimintaa, sekd hautaus- ja eroavustuskassoihin. EldkesaatiGistd ja elakekassoista
annettu laki olisi yleislaki, jota monin osin sovellettaisiin lisdelakesaatitihin ja -kassoihin seka va-
kuutuskassoihin. Lisaelakesaatioistd ja -kassoista annetussa laissa seka vakuutuskassalaissa annet-
taisiin elédkesaatio- ja eldkekassalakia tdydentavat sdannokset.

Ehdotuksen tavoitteena on varmistaa, ettd eldkesaatiot ja -kassat sailyvat toimivina ja omat eri-
tyispiirteensd omaavina vaihtoehtoina tydnantajalle jarjestaa tyontekijoilleen lakisdateinen eléke-
turva ja vapaaehtoinen lisdeldketurva. Elakesaatididen ja eldkekassojen perustamista ja toiminnan
jatkamista edistettaisiin mahdollistamalla nykyistd pienempien laitosten toiminta. Vakuutuskannan
siirtoa tyOeldkevakuutusyhtitsta lakisdateistéa toimintaa harjoittavaan eldkesdatioon ja -kassaan
helpotettaisiin muuttamalla siirrettdvan kannan kokoa ja vastaanottavan laitoksen vakavaraisuus-
padoman taydentamistd koskevia vaatimuksia. Ty6elékeyhtiostd vastaanottavalle elakelaitokselle
siirtyva vakavaraisuuspaaoma laskettaisiin kayttamalla tyoeldkelaitosten keskimaaraista vakava-
raisuusastetta.

Lisgelakesaatididen ja -kassojen vastuuvelan katteena olevan omaisuuden hajauttaminen erilaisiin
sijoituskohteisiin olisi mahdollista nykyista laajemmin. Ehdotetun lain voimaantulon jéalkeen perus-
tettava elékesaatio ja -kassa, joka harjoittaa lakisédateistd eldkevakuuttamista, ei saisi harjoittaa
lisdeldkevakuuttamista. Sairaus-, hautaus- ja eroavustuskassojen sdantelyn selkeys paranisi niihin
sovellettavan erillislain, uuden vakuutuskassalain, johdosta.

2 Lainsdadannoén arviointineuvoston arvio hallituksen esitysluonnoksesta ja vaiku-
tusarvioinneista

2.1 Yleiset huomiot

Hallituksen esitysluonnoksen tavoitteena on edistaa elédkesaatioiden ja elakekassojen perustamista
ja toimintaedellytyksid osana tydeldkejarjestelméan hajautettua toimeenpanoa. Esitysluonnoksesta
on paateltavissa, etta yhtaalta lakisaateisen elakejarjestelman toimeenpano on jossain maarin kes-
kittynytta ja toisaalta tavoitellaan hajautettua elakejarjestelmad. Ehdotuksen toisena keskeisena
tavoitteena on voimassa olevaa elakesaatidlakia ja vakuutuskassalakia rakenteellisesti selkeampi
saantely. Esitysluonnosta on valmistellut tyéryhma, jonka valmistelema loppuraportti on kirjoitettu
hallituksen esityksen muotoon.

Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnoksessa on selvitetty perinpohjaisesti lain ny-
kytilaa, muutospaineita ja tavoitteita. Esitysluonnoksesta kay ilmi tarve lainsdadannon selkiyttami-
selle. Arviointineuvosto pitdd myonteisend, ettd hallituksen esitysluonnoksessa on edetty lainsaa-
dannon selkiyttdmisessa ja uudistamisessa.

Arviointineuvoston ndkemyksen mukaan esitysluonnos on raskas ja osin vaikeaselkoinen. Kokonai-
suus on epéatasapainoinen silta osin, ettd lain nykytilaa on selostettu hyvin yksityiskohtaisesti, mut-
ta lain aiheuttamia vaikutuksia on kasitelty hyvin ohuesti. Tarkeat yksittaiset esitykset eivat erotu
vahemman tarkeista esityksista. Arviointineuvosto kiinnittdd huomiota siihen, ettd eri vaihtoehtojen
kasittely keskeisten tavoitteiden saavuttamiseksi on jaanyt vahaiseksi, vaikka joidenkin yksittaisten
esitysten vaihtoehtoja tuodaan esiin. Esitysluonnoksessa on vahan viittauksia tutkimuksiin.
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Arviointineuvosto katsoo, ettd esitysluonnoksen perusteella jad epaselvaksi, mitkd ovat toimialan
keskeiset piirteet ja markkinoillepddsyn esteet, ja onko eldkesaatididen ja —kassojen toimintaedel-
lytysten parantaminen oikeansuuntainen toimi edistda tydeldkejarjestelman hajautusta. Arviointi-
neuvosto katsoo, etta toimialan markkinoillepaasya ja kilpailua tulisi kasitell& esitysluonnoksessa.

2.2 Vaikutusarviot

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksen vaikutusarvio on ylimalkainen ja hyvin puutteelli-
nen. Lain kohderyhmat kayvat yleisella tasolla ilmi, ja vakuutettujen ja yritysten lukumaarat on
mainittu esitysluonnoksessa muualla kuin vaikutusarviota koskevassa osiossa. Muilta osin vaiku-
tusarvio on hyvin vaillinainen. Lakiluonnoksen keskeisid vaikutusalueita ja vaikutusmekanismeja ei
ole tunnistettu.

Arviointineuvosto katsoo, ettd asianmukaiset vaikutusarviot on lisattava esitysluonnokseen, ennen
kuin se annetaan eduskunnan késiteltavaksi. Vaikutusarvioista tulisi poistaa taustatietoja ja tavoit-
teita koskevat tekstit ja keskittyd vaikutusten arviointiin. Vaikutusarviointeja koskevien tekstien
tulisi noudattaa sdadosvalmisteluohjeen jaottelua (kotitaloudet, yritykset, julkinen talous ja kan-
santalous).’

Arviointineuvosto kiinnittdd huomiota, etta esityksessé on kasitelty sdantelytaakkaa Iahinna hallin-
non nakokulmasta. Sdantelytaakka kuitenkin koskee niin kotitalouksia, yrityksia kuin julkista sekto-
ria. Arviointineuvosto katsoo, ettd sdantelytaakkaan tulisi kiinnittdd enemmén huomiota vaikutuksia
arvioitaessa.

Arviointineuvosto toteaa, etta lain valmistelutytéssa mukana olevilla ei valttamatta ole tarvittavaa
taloudellista osaamista tai taloustieteellista koulutusta vaikutusarvioiden tekemiseksi. Mikali tilanne
on tdma, lain valmistelusta vastuussa olevan ministerion olisi tarvittaessa osoitettava lisavoimava-
roja vaikutusarvioiden tekemiseen. Arviointien toteuttaminen esimerkiksi Valtion taloudellisen tut-
kimuskeskuksen tutkijoiden avustuksella tai yhteistytssa valtiovarainministerién asiantuntijoiden
kanssa on my6s suositeltavaa. Myos yliopistojen ja muiden tutkimuslaitosten tutkijoiden ja asian-
tuntijoiden osaamista on perusteltua pyrkia mahdollisuuksien mukaan hyddyntamaan.

Taloudelliset vaikutukset

2.3 Vaikutukset vakuutettuihin (kotitaloudet)

Esitysluonnoksen mukaan toimiva ja tehokas tyoeldkelainséddannén toimeenpano turvaa vakuutet-
tujen etuja ja edistaa riittivaa ja kestavaa eldketurvan tasoa. Lisdksi tuodaan esille, ettéd vakuutet-
tujen kannalta on olennaista, ettéa elakevaroja ei paady elakejarjestelman ulkopuolelle.

Arviointineuvosto katsoo, ettéa vakuutettuja koskeva vaikutusarvio on hyvin puutteellinen. Esitys-
luonnoksessa tulisi erotella vaikutukset sdatididen, kassojen ja yhtididen vakuutetuille seka kasitel-
& suoria ja valillisid vaikutuksia vakuutetuille. Esitysluonnos ei todennakoisesti vaikuta suoraan
vakuutettujen asemaan,® mutta silla on mahdollisesti epasuoria vaikutuksia vakuutettuihin. Mikali

! Tyoelékejarjestelméan kilpailua ja markkinoillepéddsya on kasitelty mm. seuraavissa lahteissa: Tyoelakejarjestleman kilpailuolosuhteet.
Selvityshenkilon raportti. Sosiaali- ja terveysministerion selvityksida 2006:79.; Rajaniemi Erkki: Yhtiokohtainen tydeldkemaksu tydeléke-
vakuutusyhtididen valisen kilpailun lisdajana. Defensor Legis N:O 62011.; Rajaniemi Erkki: Tydelékejarjestelman kilpailuolosuhteiden
lainséadanndllinen kehittaminen. Edilex, 3.1.2012.

2 saadosehdotusten vaikutusten arviointi: Ohjeet, oikeusministerion julkaisu 2007:6,
http://www.oikeusministerio.fi/fi/index/julkaisut/julkaisuarkisto/2007 06saadosehdotustenvaikutustenarviointi.ohjeet/Files/Saadosehdotu
sten_vaikutusten_arviointi_Ohjeet.pdf.

3 Vakuutetun saamien elake-etuuksien tasosta saadetaan muualla laissa. Toiseksi toimeenpanevan eldkelaitoksen vakavaraisuudella
tms. ei ole suoraa vaikutusta vakuutetulle, koska elékelaitokset vastaavat yhteisvastuullisesti elakkeista.



http://www.oikeusministerio.fi/fi/index/julkaisut/julkaisuarkisto/200706saadosehdotustenvaikutustenarviointi.ohjeet/Files/Saadosehdotusten_vaikutusten_arviointi_Ohjeet.pdf

4 (5)

eldkesaatididen ja —kassojen maara lisdantyy, voi eldkelaitosten lisdantyvasta kilpailusta ja tehok-
kaasta toiminnasta olla mahdollisesti etua vakuutetuille kollektiivisesti, koska tehokas toiminta
alentaa toimeenpanon kustannuksia.* Toisaalta esitysluonnoksessa ei ole késitelty sité, ettd pienet
s&atiot ja kassat voivat olla jossain méaarin riskialttiita vakuutetuille.® N&it4 asioita tulisi kasitella
esitysluonnoksessa.

Arviointineuvosto katsoo, etta tyonantajien vakavaraisuuspadoman taydentamisvelvollisuuden pois-
tamisella elédkesdatidiltda ja —kassoilta on mahdollisesti valillisia vaikutuksia vakuutettuihin, joita
tulisi kasitella esitysluonnoksessa. Riittdva vakavaraisuus kannustaa saatidita ja kassoja toimimaan
riittdvan vakaalla pohjalla.

2.4 Vaikutukset yrityksiin

Esitysluonnoksen mukaan laki edistéd ty6nantajan mahdollisuutta hoitaa vakuuttamisvelvoitteensa
elakesaation tai —kassan kautta ja parantaa elédkekassojen ja —saatididen toimintaedellytyksid. Laki
lisdd kilpailua lakisdateisen eléketurvan toimeenpanossa ja edistdd tuottavuutta ja tehokkuutta.
Lisaeldketoiminnan toimintaedellytykset paranevat, mika edistéad lisdelékesaastamista. Esitysluon-
noksen mukaan on vaikea arvioida, liséantyyko saatididen tai kassojen perustaminen.

Arviointineuvosto pitdd myodnteisend, ettd esitysluonnoksessa on arvioitu lukumaaraisesti sita,
kuinka moni ty0nantaja voisi periaatteessa perustaa elakesaation tai —kassan. Kokonaisuutena yri-
tysvaikutusarvio on kuitenkin hyvin puutteellinen. Esitysluonnoksessa tulisi olla suuntaa-antava
arvio eldkesaatioden ja —kassojen maaraan lisdantymisesta ja sen vaikutuksista. Arviointineuvoston
nakemyksen mukaan arvioinnissa tulisi kayttaa esimerkiksi riippumattomia asiantuntija-arvioita.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa tulisi erotella vaikutukset tyénantajiin, elakekas-
soihin, -saatidihin ja tydelakeyhtidihin. Esitysluonnoksessa ehdotetaan, ettéd vakuutuskannan siir-
rossa vakavaraisuuspddoman laskentaperusteita muutetaan. Myos tyonantajan tdydennysvelvolli-
suus poistuu vakuutuskannan siirrossa, kun kantaa siirretédn tyoelakeyhtidsta elakesaatioon tai —
kassaan. Naiden muutosten vaikutukset tulisi kdyda selvasti ilmi vaikutusarvioinnista.® Esitysluon-
noksessa tulisi kasitellda vaikutuksia myds lisdelakkeita tarjoavien laitoksille, koska lainmuutoksen
jélkeen niilla on laajemmat mahdollisuudet sijoittaa sijoitusrahastoihin.’

2.5 Vaikutukset julkiselle taloudelle

Hallituksen esitysluonnoksessa ei ole kasitelty vaikutuksia julkiselle taloudelle.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa tulisi kasitellda vaikutuksia julkiselle taloudelle.

* Kts. esimerkiksi: Tyoelédkejarjestelman kilpailuolosuhteet. Selvityshenkildn raportti. Sosiaali- ja terveysministerion selvityksia 2006:79.

° Esitysluonnoksessa tulisi kasitella pienikokoisten saatididen ja kassojen maéran kasvun vaikutuksia laitosten konkurssiriskiin, joka voi
mahdollisesti kasvaa yksikdiden pienentyessa. Talla on vaikutuksia vakuutettuihin. Esitysluonnoksesta tulisi kdyda ilmi vakuutettujen
asema konkurssissa ja jaettaessa konkurssipesan varoja velkojille. Luonnoksessa tulisi késitella vaikutuksia myds maksuihin ja kustan-
nuksiin koko jarjestelmén osalta, jos yhteisvastuuseen joudutaan turvautumaan.

6 Vakuutuskannan siirrossa vakavaraisuuspddomaa tuloutetaan hieman nykyistd enemman uuteen yhtiéon, kun vakavaraisuuspddoman
laskentaperuste muuttuu mediaanista keskiarvoon. Esitysluonnoksessa tulisi kasitella tarkemmin eldkesaatididen ja —kassojen seka
eldkeyhtididen keskindistd asemaa vakavaraisuuden laskentaperusteen muuttuessa. Uuden laskentatavan kannustinvaikutukset elé-
kesaatdille ja —kassoille tulisi myds kayda ilmi. Liséksi tydnantajien vakavaraisuuspadoman taydennysvelvollisuuden poistumisen vaiku-
tuksia tydnantajille tulisi kasitella esitysluonnoksessa.

! Sijoitusmahdollisuuksien laajentumisen vaikutuksia lisdelakkeité tarjoaville laitoksille voisi arvioida karkealla tasolla esimerkiksi vertaa-
malla sijoitusmahdollisuuksia Kuntien eldkevakuutukseen. Keva ei ole vakavaraisuuslainsdadannon alainen kuten esimerkiksi tydeléakeyh-
tiot, joten Kevan sijoitusmahdollisuudet ovat jonkin verran valjemmat kuin tyoelékeyhtioilla.
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2.6 Vaikutukset kansantalouteen

Esitysluonnoksessa tuodaan esiin, ettd lainmuutoksella saattaisi olla vaikutuksia padomamarkkinoi-
hin. Luonnoksessa viitataan pddomamarkkinat ja kasvu tyéryhman raporttiin, jonka mukaan eléke-
varoilla on merkitystd padomamarkkinoiden likviditeettiin ja markkinoiden syklisyyteen.

Arviointineuvosto katsoo, etta esityksessa tulisi arvioida tarkemmin, vaikuttaako eldkekassojen ja -
saatididen lisddntyminen rahoituksen tarjontaan pienemmille pddomasijoitusrahastoille. Tarkaste-
lussa tulisi pohtia laajemmin, monipuolistaako uudistus pddomamarkkinoita ja minkalaisia koko-
naisvaikutuksia silla on kotimaisiin rahoitusmarkkinoihin.

2.7 Vaikutukset viranomaisten toimintaan

Esitysluonnoksen mukaan laki ei lisda viranomaisten tehtavia, eika hallinnollista taakkaa. Ehdotuk-
sella on vahaisia vaikutuksia viranomaisten valiseen tehtéavéanjakoon.

Arviointineuvoston ndkemyksen mukaan valvontaan liittyvat kysymykset ovat olennaisia lain toi-
meenpanon osalta. Arviointineuvosto katsoo, ettd sisdistd ja ulkoista valvontaa on kasitelty puut-
teellisesti esitysluonnoksessa. Esitysluonnoksessa valvonta keskittyy liiaksi selvitystilavaiheeseen,
vaikka paapaino tulisi olla varsinaisessa toiminnassa ja siing, ettei selvitystilaan paadyta. Laki to-
dennékdisesti lisdd viranomaisten tyotd, koska valvonta myohdisessd vaiheessa on ty6ladampaa
kuin varsinaisen toiminnan valvonta. My6s valvottavien maaran potentiaalinen kasvu lisda luulta-
vasti viranomaisten tydta. Valvontatydn lisadntyminen merkitsisi todennakdisesti myds perittéavien
valvontamaksujen nousua. Tasta tulisi antaa suuntaa-antava euromaarainen arvio vaihteluvalilla.

3 Muut asiat

Lainsdadannoén arviointineuvoston lausunto on annettu eldkesaatioitd, elédkekassoja ja vakuutus-
kassoja koskevasta hallituksen esityksesta, jonka sosiaali- ja terveysministerio toimitti arviointineu-
voston kayttoon sdhkodpostitse 7.2.2017. Lausunto on julkinen.

Arviointineuvosto katsoo, ettd hallituksen esitysta tulee korjata 2. luvussa kuvatulla tavalla.

Helsingissa 8. maaliskuuta 2017

Leila Kostiainen
Lainsdadannoén arviointineuvoston puheenjohtaja

Meri Virolainen
Arviointineuvos, arviointineuvoston sihteeri
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