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Sosiaali- ja terveysministerio

Oikeusministerion lausunto elakeséaatioiden ja elakekassojen toiminnan
ulkoistamista kasitelleen tyoryhman mietinnosta

Sosiaali- ja terveysministerié on pyytanyt oikeusministerién lausuntoa elékesaatididen ja elakekassojen
toiminnan ulkoistamista kasitelleen tyéryhman mietinndsta. Tyéryhman mietintd sisaltaa hallituksen esi-
tyksen muotoon laaditut ehdotukset lainsaadannén selkeyttdmiseksi siltd osin kuin elakesaatiot ja eléke-
kassat ulkoistavat tiettyja toimintojaan. Oikeusministerién edustaja on ollut jasenena mietintéa valmistel-
leessa tydryhmassé ja jattanyt mietintoon lausuman. Oikeusministerié viittaa lausumassa todettuun ja lau-
suu mietinnésta seuraavaa.

Yleista

Mietinndssa ehdotetaan lisattavaksi elakesaatioista ja elakekassoista annettuun lakiin uusi 17 a luku, joka
koskisi elakesaation ja elakekassan mahdollisuutta hankkia palveluyritykselta tiettyja avustavia tai tayden-
tavia julkisia hallintotehtavia.

Mietinndssé tuodaan esiin, ettad tyéryhman tyén taustalla on sosiaali- ja terveysvaliokunnan eldkeséatioi-
den ja eldakekassojen lainsaadantéa koskevan kokonaisuudistuksen mietinngéssa todettu.

Valiokunnan mietinnéssa todetaan, ettd sen "saaman selvityksen perusteella vakuutustoi-
mialalla on yleisesti vuosikymmenien ajan ollut vakiintuneena kaytantona ulkoistaa toimintaa
ulkoisille palveluntarjoajille tai esimerkiksi keskittamalla tiettyja toimintoja ryhmittyman si-
sélla. Ulkoistaminen on mahdollistanut pienten laitosten toiminnan ja tuonut kustannusséaas-
toja. Perustuslain 124 § asettaa kuitenkin rajat sille, millaisia toimintoja lakisaateista vakuu-
tustoimintaa harjoittavat vakuutuslaitokset voivat edelleen ulkoistaa.”. Lisdksi mietinndssé on
todettu, ettd "kysymys julkisen hallintotehtavan edelleen ulkoistamisesta koskee nyt kasitel-
tavana olevien eldkevakuutustoimintaa harjoittavien laitosten lisaksi niita lakisdateista va-
kuutustoimintaa harjoittavia vahinkovakuutusyhtiéitd, jotka harjoittavat liikennevakuutusta,
tyétapaturma- ja ammattitautivakuutusta tai potilasvahinkovakuutusta. Valiokunta pitéda asi-
antuntijalausuntojen ja saamansa selvityksen perusteella térkeana, etta sosiaali- ja terveys-
ministerid kdynnistaa tyoén oikeustilan ja sen tulkinnan selkeyttdmiseksi.”. (StVM 19/2021 vp,
s. 7)

Mietinndn mukaan tyéryhman tyé on kuitenkin lopulta rajautunut niin, etta tyéryhma keskittyi tyéssaén
elakekassojen ja -saéatididen tiettyjen valikoitujen julkisten hallintotehtavien ulkoistamiseen seka edelleen
myos ulkoistamiseen liittyviin oikeudellisiin kysymyksiin. Mietinnén lainsédadantdehdotukset keskittyvét
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elakekassojen ja -saatididen elake- tai etuuspaatdsten tekemiseen kiinteasti liittyvien tehtavien alihankin-
taan. Nain ollen vaikuttaa silta, ettd mietinndsséa ei ole arvioitu kaikkia niita julkisia hallintotehtavia, joita
elakelaitokset ovat toimialallaan ulkoistaneet ja mietinnén tarkastelukulma on rajallinen suhteessa siihen,
mitd sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinndssa on todettu.

Tyéryhman mietinndssa (s. 11) todetaan uudistuksen taustasta muun muassa seuraavaa:

"Toimintatapa, jossa eldkes&atio tai eldkekassa on alihankkinut monia tehtavia palveluyrityk-
seltd, ulottuu siten aikaan vuosikymmenia ennen vuoden 2000 perustuslakiuudistusta. Tyo-
eldkeuudistuksia koskevissa eduskuntakasittelyissa vallitseva ulkoistamiskaytanté on to-
dettu eika siihen ole esitetty muutoksia uuden perustuslain nakdkulmasta. Toimintatapaa on
tyoeldkejarjestelméssé pidetty |ahtékohtaisesti hyvaksyttyna ja vakiintuneena. Esimerkiksi
ylimmat laillisuusvalvojat eivét ole puuttuneet toimintatapaan.”

Oikeusministerid kiinnittdd huomiota siihen, etta perustuslakivaliokunta ei ole varsinaisesti arvioinut tyo-
elakeuudistusten yhteydessa elakesaatididen tai eldkekassojen ulkoistamiskaytantéa. Myoskaan viittaus
siihen, etté asiaan liittyen ei ole tehty kanteluita tai laillisuusvalvojat eivat ole muutoin puuttuneet asiaan ei
ole riittdva perustelu sille, etta toimintapa olisi oikeudellisesti perusteltu ja kestava. Oikeusministerié ko-
rostaa, etta se etta tehtavien ulkoistamista on kéyténnéssa pidetty hyvaksyttavana ei voi olla ainoa peruste
sille, ettd ulkoistaminen olisi perustuslain 124 §:n valossa oikeudellisesti perusteltua kyseisessa pykalassa
sdadetyn oikeudellisena edellytyksena toimivan tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen nakokulmasta (tar-
koituksenmukaisuusvaatimuksesta kootusti PeVL 26/2017 vp, s. 48-49).

Tybéryhman tehtavana oli asettamispaatéksen mukaan mydés selvittda vaihtoehtoisia malleja jarjestaa va-
likoitujen julkisten hallintotehtavien ulkoistaminen joko lain nojalla tai vaihtoehtoisesti saatamalla julkisten
hallintotehtavien ulkoistamisesta lailla siten, ettd eldkesaatididen ja eldkekassojen eldkevakuutustoiminta
jarjestettaisiin nykytilasta poikkeavalla tavalla. Mietinnén jaksossa 5 on kuvattu vaihtoehtoisia toteuttamis-
malleja. Vaikuttaisi silta, ettd vaihtoehtoja on arvioitu 1&hinna siitd nakékulmasta, miten turvataan pienten
elakelaitosten elinkelpoisuus. Toteuttamisvaihtoehtojen arvioinnissa keskeiseksi ei nayttaisi nousseen se,
mika olisi oikeudellisesti perustelluin ja kestavin tapa jarjestda nykytilassa epavarma toimintamalli tai ai-
nakaan vaihtoehtoja ei ole tasta nakékulmasta kuvattu mietintéon.

Mietinnén mukaan esityksen tarkoituksena on saataa elakesaatioista ja elakekassoista annetussa laissa
eldkesaation ja elakekassan mahdollisuudesta hankkia tiettyja tarkasti rajattuja taydentavia tai avustavia
julkisia hallintotehtavia palveluyritykselta ja ndin saattaa lainsdadantd vastaamaan perustuslain 124 §:ssa
saadettyja edellytyksia. Mietinnén sddnndsehdotukset ja perustelut eivét kuitenkaan vastaa niité oikeudel-
lisia reunaehtoja, joita perustuslakivaliokunnan tahanastisessa lausuntokaytéannéssa on julkisen hallinto-
tehtavan alihankinnalle (subdelegoinnille) asetettu. Jaljempéana kdydaan lapi perustuslakivaliokunnan kay-
téantda ja nostetaan ehdotettavasta sadantelykokonaisuudesta esiin eraita perustuslain 124 §:n ja siihen
littyvén perustuslakivaliokunnan tdhanastisen lausuntokéytannoén valossa erityisen ongelmallisia kysy-
myksia. Oikeusministerié pitda tarkeand, ettd mahdollisesti jatkovalmisteltavassa esityksessa pidettaisiin
mietinnén saatémisjarjestysperusteluihin kirjatun mukaisesti perustuslakivaliokunnan lausunnon pyyta-
mista suotavana.

Julkisen hallintotehtiavan subdelegoinnista

Hallintopadatoksen tekemiseen liittyvien tehtdvien alihankinta

Mietinndssa ja sen saatamisjarjestysperusteluissa on sinansa tunnistettu ja kuvattu asianmukaisesti pe-
rustuslakivaliokunnan julkisen hallintotehtavan subdelegointiin liittyvaa lausuntokaytantéa. Oikeusministe-
rié pitda kuitenkin aiheellisena korostaa, ettd perustuslakivaliokunta on tyypillisesti perustuslain 124 §:83
koskevassa lausuntokaytannéssaan korostanut arvion tapauskohtaisuutta.

Perustuslakivaliokunta on painottanut, etta perustuslain 124 §:n asettama tarkoituksenmukaisuusvaatimus
on oikeudellinen edellytys, jonka tayttyminen jaa tapauskohtaisesti arvioitavaksi. Valiokunta on lisdksi
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katsonut, ettd tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen tayttymista tulee arvioida tapauskohtaisesti kunkin vi-
ranomaisorganisaation ulkopuolelle annettavaksi ehdotetun julkisen hallintotehtavén kohdalla erikseen.
(PeVL 26/2017 vp, s. 49 ja siina viitatut lausunnot) Nain ollen perustuslakivaliokunnan yksittaisten lausun-
tojen perusteella ei voi tehda laajoja paatelmia tehtavan subdelegoinnin oikeudellisesta sallittavuudesta.

Julkisen hallintotehtavan subdelegointiin on perustuslakivaliokunnan kaytédnnéssa suhtauduttu 1&htékoh-
taisesti kielteisesti, joskaan ei ehdottoman torjuvasti. Valiokunta on pitényt tehtdvan edelleen siirtamisen
mahdollisuutta arvioidessaan merkityksellisena siirrettavan tehtévan epéitsendisen ja avustavan luonteen
lisdksi sen teknisluonteisuutta, viranomaisvalvonnan ulottuvuutta ja alihankkijaan kohdistuvia laatu- ja
muita vaatimuksia (PeVL 33/2021 vp, kohta 8, PeVL 26/2017 vp, s. 56—57, PeVL 6/2013 vp, s. 4).

Perustuslakivaliokunta on sindnsé pitényt hyvaksyttéavana sahkon, kaasun ja vedyn alkuperatakuurekiste-
rin yllapitajan tehtdvaan liittynyttd subdelegointia, jossa ei perustuslakivaliokunnan arvion mukaan ollut
kyse teknisluonteisiin tai avustaviin tehtéviin rajautuvasta taikka muuten koko tehtavan laajuuteen néhden
rajatusta tehtavan siirrosta. Valiokunta antoi kuitenkin ratkaisevan painoarvon sille, etté kyse oli tilanteesta,
jossa siirtdminen oli mahdollista ainoastaan kanta- ja siirtoverkonhaltijan, eli julkista hallintotehtavaa ensi-
sijaisesti hoitavan toimijan, kokonaan omistamalle tytaryhtidlle. Kyseisessé s&antely-yhteydessa perus-
tuslakivaliokunta piti lisédksi merkityksellisena sitd, ettd subdelegoitavat rekisterin yllapitéjien tehtavat koh-
distuivat pitkalti oikeushenkil6ihin rajatulla erityisalalla, jota koskevaa saantelya voitiin luonnehtia osin huo-
mattavan tekniseksi. Perustuslakivaliokunta korosti kyseisessa lausunnossaan sita, ettéd viranomaisval-
vonta kohdistui yhtéldisesti tytaryhtiéén ja vastuu tehtavan asianmukaisesta hoitamisesta sailyi lisaksi ni-
metylla rekisterin yllapitajalla. Perustuslakivaliokunta katsoi ndiden seikkojen perusteella, ettd saantely ei
tuolloin kasilla olleessa erityisessé saantely-yhteydessd muodostunut perustuslain 124 §:n kannalta on-
gelmalliseksi. (PeVL 33/2021 vp, s. 2-4).

Mietinnéssa esitetystd mahdollisuudesta subdelegoida elakelaitoksen eréita julkisia hallintotehtévia on si-
nansé pyritty sdatamaan yksityiskohtaisesti, mutta mahdollisuus hankkia tehtévia palveluyritykselta muo-
dostuu hyvin laajaksi. Eldkesaatio ja -kassa voisi hankkia alihankintana palveluyritykselté laajasti lahes
kaikki elake- ja etuusasian kasittelyvaiheet (mm. neuvonta, asian selvittdminen, kuuleminen, paatosluon-
noksen valmistelu ja tiedoksianto). Ainoastaan paatésluonnoksen pohjalta tehtdva muodollinen ratkaisu
olisi rajattu alihankintamahdollisuuden ulkopuolelle. Palveluyritykselta voisi ehdotuksen perusteella hank-
kia myds muita tehtévia, kuten ansiovalvontaa ja muuta valvontaa koskevat tehtavat.

Perustuslakivaliokunnan kaytdnnéssa subdelegointimahdollisuutta arvioitaessa on kiinnitetty huomiota
muun muassa tehtévan laajuuteen. Perustuslakivaliokunta on katsonut sosiaali- ja terveyspalvelujen tuot-
tamista koskevan valinnanvapauslakiesityksen arvioinnin yhteydessa, etta saantely ei siirrettavan tehta-
van laatu ja laajuus, alihankkijalle lainsaadannéllisesti asetettavat vaatimukset ja viranomaisvalvonnan
mahdollisuus huomioon ottaen tayttanyt niitd edellytyksia, jotka koskevat hallintotehtdvan edelleen siirta-
mista (PeVL 26/2017 vp, s. 56-57). Perustuslakivaliokunnan sittemmin arvioiman sosiaali- ja terveyspal-
velujen tuottamista koskeneen esityksen arvioinnin yhteydesséa perustuslakivaliokunta piti tuolloin ehdo-
tettua alihankintaa koskevaa saantelysd ongelmattomana nimenomaan sen vuoksi, ettd ehdotuksessa oli
annettu yksityisille palveluntuottajille huomattavasti vahaisempi asema ja rajatummat tehtavat (PeVL
17/2021 vp, s. 20).

Mietinndssa ehdotettu saantelyratkaisu mahdollistaisi elédkelaitoksen vastuulla olevan julkisen hallintoteh-
tavan hoitamisen hyvin laajan subdelegoinnin. Esityksen s&atamisjarjestysperustelujen mukaan “laissa
luetellut tehtavat yhdessiakaan eivat sisalla paatoksentekoa tai itsendisen harkintavallan kayttamista, joten
niita olisi yhtené kokonaisuutenakin pidettava avustavina ja tdydentavina julkisina hallintotehtévina”. Eh-
dotetun saantelyn perusteella nayttaisi esimerkiksi silt3, ettd kaytannéssa eldkelaitoksen tiettyihin tehtaviin
liittyvassa hallintomenettelyssa hallintopaatokseen tekemiseen liittyvan selvitysvelvollisuuden tayttaminen
voitaisiin kokonaisuudessaan siirtda palveluyrityksen tehtavaksi. Sadantelyratkaisu nayttaisi perustuvan
ajattelumalliin, jonka mukaan muodollinen hallintopaatés muodostaa erotettavissa olevan osan selvitys-
velvollisuudesta ja esimerkiksi paatéksen perusteluista. Saantelymalli mahdollistaisi kaytanndssa sen, etta
paatéksen perustelut hankittaisiin ratkaisuehdotuksen muodossa alihankkijalta. Téltd osin on huomattava,
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ettd alihankintana mahdollisesti hankittavat tehtavat sisaltaisivat myos harkintavaltaa, koska kaytettava
palveluyritys kaytanndssa maarittaisi sen, milloin selvitysvelvollisuus paatéksen osalta on asianmukaisesti
toteutettu.

Saatamisjarjestysperusteluissa tehtdvan luonteesta todettu asettuu néin ollen kyseenalaiseksi. Oikeusmi-
nisterio pitéaa erityisen ongelmallisena tulkintaa siita, etta hallintopaatdksen tekemisesta voitaisiin ehdote-
tussa laajuudessa erottaa kaikki paatokseen liittyvat paatoksen valmistelutoimet. Endotettu saéntelymalli
herattda kysymyksen siitd, miten elékelaitos voisi kantaa kokonaisvastuun sille lailla séidetyn tehtavan
hoitamisesta perustuslain 124 §:ssa tarkoitetulla tavalla, jos merkittava osa hallintopaatéksen tekemiseen
liittyvista tehtavista olisi mahdollista siirtaa palveluyritykselle. Naista lahtokohdista kadsin on vaikea pitaa
subdelegointimahdollisuuden alaiseksi ehdotettuja tehtavia avustavina tai tdydentavina tehtavina.

Yksi julkisen hallintotehtavan antamista koskevista edellytyksista on se, ettd tehtavan hoitamisessa nou-
datetaan hallinnon yleislakeja (esim. PeVL 53/2014 vp, s. 5). Ehdotetussa saéntelymallissa hyvin kyseen-
alaiseksi asettuu se, voisiko elakelaitos merkitykselliselld tavalla en&aa vastata hallinnon yleislakien perus-
teella sille kuuluvien velvoitteiden hoitamisesta sille lailla annetun tehtavan hoitamisessa, kun iso osa teh-
tavéan toteuttamisesta olisi mahdollista subdelegoida. Mietinnéssa ehdotetaan saadettéviksi ainoastaan
siitd, ettd hankittavien tehtévien on oltava sisalléltaan, laajuudeltaan ja maarallisesti sellaisia, ettd eldke-
laitos pystyy huolehtimaan tybelakelakien mukaisista velvoitteistaan (3 §:n 1 mom). Pykélén perusteluis-
takaan ei iimene, milld tavoin samalla huolehditaan siita, etta julkisen hallintotehtévan hoitamiseen kuulu-
vien yleislakien noudattamisen velvoitteesta huolehditaan. Se etta palveluyritykseenkin sovellettaisiin hal-
linnon yleislakeja subdelegoitua tehtdvaa hoitaessaan ei poista sita edellytysta, etta elakelaitoksella tulisi
séailya kokonaisvastuu tehtdvan asianmukaisesta toteuttamisesta, mika sisaltda vastuun hallinnon yleisla-
kien noudattamisesta tehtavan hoitamisessa.

Talta osin kiinnitetdan huomiota myés valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomuk-
seen, jossa virasto on arvioinut Business Finland -yhtiéon siirrettyja tehtavia. Virasto toteaa
tarkastusraportissaan seuraavasti. "Tarkastuksen perusteella voidaan pitaa ilmeisena, etta
Business Finland -yhtiéén siirretyissd, muissa kuin rahoituspaatosten tekemista koskevissa
tehtévissa ei ole kyse pelkastaan teknisluonteisista tai viranomaistoimintaa avustavista teh-
tavisté vaan itsenaisté harkintavaltaa siséltévista tehtavista, vaikka tehtava suoritettaisiin val-
tionavustusviranomaisen ohjauksessa ja viranomaisella olisi toimivalta tehda lopullinen p&é-
t0s asiassa. Business Finland tulkitsee julkisen hallintotehtavan suppeasti niin, etté se kos-
kee ldhinna paatoksentekoa. Tulkinta ei saa tukea oikeusléhteista.” Vastaavan suuntaisesti
asiaa on arvioitu eduskunnan oikeusasiamiehen kyseisté yhtiétéd koskevassa ratkaisussa.
(VTV tarkastuskertomus 11/2019, s. 8 ja EOAK/883/2018 s. 17-19).

Huomio kiinnittyy myds saantelyssa kaytettavaan terminologiaan, jossa subdelegoitavia tehtévia kutsut-
taisiin avustaviksi ja taydentaviksi tehtaviksi. Perustuslakivaliokunnan kaytdnnéssa on arvioitu ldhinna
avustavia ja teknisluonteisia tehtévia subdelegoinnin nékdkulmasta (vrt. kuitenkin PeVL 65/2018 vp, s.
42). Mietinnén kokonaisuudessa jaa epaselvaksi, mita esitettédvan saantelyn taydentavills julkisilla hallin-
totehtévilla tarkoitettaisiin, ja mikéa on taydentévien julkisten hallintotehtévien suhde varsinaisiin julkisiin
hallintotehtéviin ja toisaalta avustaviin julkisiin hallintotehtaviin. Endotetussa saantelykokonaisuudessa jul-
Kisen hallintotehtévan keskeisen kokonaisuuden muodostaa eldke- tai etuuspéatés. Hallintolain noudatta-
misen kannalta on erittdin ongelmallinen lahtékohta, ettd esimerkiksi paatéksentekoon liittyvaa selvitys-
velvollisuutta voitaisiin pitda paatdksesta irrallisena taydentavana tehtavana. Taman vuoksi ehdotettava
jarjestely on ongelmallinen perustuslain 124 §:ssa saadettyjen edellytysten tayttymisen kannalta.

Mietinntssé esitetyn perusteella j&a myds epéaselvaksi, miten elakelaitos voisi kdytanndssa vastata paa-
toksesta ja sen siséllon oikeellisuudesta. Esityksen saatamisjarjestysperustelujen mukaan “eldkelaitos
pystyy my0s tosiasiallisesti arvioimaan palveluyrityksesséa toteutetun prosessin oikeellisuutta jalkikateen
kirjallisen materiaalin perusteella. Ehdotettavan lain 17 a luvun 3 §:n 2 momentti nimenomaisesti velvoit-
taisi tahan palveluyrityksen jatkuvan seurannan kautta." Tehtdvansé hoitamisen kannalta on toki valtta-
matonta, etta eldkelaitos saisi kaiken kirjallisen materiaalin palveluyritykseltd. Syntyneen dokumentaation
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laajuus on kuitenkin riippuvainen siita, mista kysymyksista palveluyritys on paéattanyt hankkia selvitysta ja
milloin palveluyritys on arvioinut saaneensa riittavasti selvitysta. Taman vuoksi elékelaitoksen mahdolli-
suudet vaikuttaa paatdkseen ja arvioida sen perusteltavuutta kaventuvat merkittévéasti. Perusteluissa ei
ole esitetty erityisia perusteluja sille, miten tdssa saantely-yhteydessa hallintopaatokseen tekemisen ko-
konaisuudesta voitaisiin erottaa menettelyn keskeisia osia ehdotetulla tavalla palveluyrityksen hoidetta-
vaksi vaarantamatta hallintoasian asianmukaista kasittelya.

Hallintomenettelyyn liittyvén neuvonnan osalta mietinnén saatamisjérjestysperusteluissa todetaan, etta
"koska kyse olisi vain elékelaitoksen toimintaa taydentavasta toiminnasta, ei palveluyritys voisi antaa esi-
merkiksi neuvonnan yhteydessé lainsdadannon tulkintaa tai kasittelyssa olevan harkinnanvaraisen ela-
keasian arviointiin liittyvi&d kannanottoja." Kokonaisuudessa epaselvaksi jaa, miten elakelaitos kykenee
suorittamaan hallintoasian kasittelyyn keskeisesti liittyvaa neuvontatehtavad, kun asian valmistelu voitai-
siin kdytanndssa hoitaa pitkalti palveluyrityksessa. Myos talta osin paatéksesté vastaavan elakelaitoksen
mahdollisuudet aidosti vastata vastuullaan olevan hallintoasian asianmukaisesta kasittelysta ja mahdolli-
suus kantaa kokonaisvastuu tyéelakelakien mukaisista lakisaateisista tehtavistaan ja velvollisuuksistaan
asettuu kyseenalaiseksi. Toisaalta edells siteeratun perustelutekstin valossa epaselvéksi jaa sekin, miten
palveluyritys voisi hoitaa hallintolaissa s&dadettya neuvontavelvollisuutta, koska se voisi antaa vain tayden-
tavaa neuvontaa.

Tehtdvan siirtimisen tarkoituksenmukaisuus

Julkinen hallintotehtéva voidaan perustuslain 124 §:n mukaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla
tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Perustuslakivaliokunta on
painottanut, ettd tarkoituksenmukaisuusvaatimus on oikeudellinen edellytys, jonka tayttyminen jaa tapaus-
kohtaisesti arvioitavaksi (PeVL 26/2017 vp, s. 49 ja siina viitatut lausunnot, ks. mydés HE 1/1998 vp, s.
179). Tarkoituksenmukaisuusarvioinnissa tulee hallinnon tehokkuuden ja muiden hallinnon sisaisiksi luon-
nehdittavien tarpeiden lisdksi kiinnittéa erityistd huomiota yksityisten henkildiden ja yhteiséjen tarpeisiin
(HE 1/1998 vp, s. 179, PeVL 8/2014 vp, s. 3, PeVL 16/2016 vp, s. 3). Myds hallintotehtdvan luonne on
otettava huomioon (HE 1/1998 vp, s. 179, ks. esim. PeVL 6/2013 vp, s. 2, PeVL 65/2010 vp, s. 2, PeVL
57/2010 vp, s. 5). Siten tarkoituksenmukaisuusvaatimus voi palveluiden tuottamiseen liittyvien tehtavien
kohdalla tayttya helpommin kuin esimerkiksi yksilon tai yhteisén keskeisia oikeuksia koskevan paatoksen-
teon kohdalla (HE 1/1998 vp, s. 179, ks. my6s PeVL 8/2014 vp, s. 4). Perustuslakivaliokunta on arvioides-
saan tarkoituksenmukaisuuskriteerin tayttymista kiinnittanyt huomiota muun muassa tehtévissa tarvitta-
vaan erityisosaamiseen tai resursseihin (PeVL 29/2013 vp, s. 2, PeVL 37/2010 vp, s. 5).

Nyt esitetyssd sadntelykokonaisuudessa ei ole kyse palveluiden tuottamiseen liittyvisté tehtavista, vaan
enemminkin kyse on yksilon keskeisia oikeuksia koskevasta paatoksenteosta. Esitettya s&antelyratkaisua
on perusteltu erityisesti tehtdvien edellyttamalla erityisosaamisen tarpeella, jota alihankkijana talla hetkella
toimivalla palveluyrityksella voidaan katsoa olevan ja jota jatkossa edellytettéisiin lain tasolla (s. 67). Mie-
tinnossa todetaan, ettd tehtdvan antaminen joissain tilanteissa palveluyritykselle on tarpeen myds siksi,
etta toimeenpanoa téydentéviat tai avustavat tehtavat edellyttévat henkildstdresursseja, joita elakesaatiolla
tai -kassalla ei valttdmatta joka tilanteessa ole (s. 67). Edella mainittu toteamus asettaa julkisen hallinto-
tehtavan siirtamisen eldkelaitokselle kyseenalaiseksi, koska perustuslain 124 §:n mukaisessa tarkoituk-
senmukaisuuden arvioinnissa on ensi vaiheessakin arvioitava tarkoituksenmukaisuutta nimenomaan teh-
tavissa tarvittavien resurssien nakdkulmasta. Mikéli elékelaitoksella ei ole naita tarvittavia resursseja tai
riittdvaa asiantuntemusta, ei lakiséateiseen sosiaaliturvaan liittyvaa julkisen hallintotehtavan hoitamisen
siirtamisté elakelaitokselle voitaisi katsoa perustuslain 124 §:n nakdkulmasta tarkoituksenmukaiseksi. En-
sisijaista olisikin turvata lainsdadanndélia se, ettd elakelaitos voi hoitaa asianmukaisesti sille lailla annetut
tehtavat.

Mietinnén lakiehdotuksen 17 a luvun 1 §:n 1 ja 2 momentissa séadettaisiin siitd, etta elékelaitos voi hank-
kia luvun 2 §:ssé tarkoitettuun sopimukseen perustuen palveluyritykseltd tyéntekijan elakelain 3—10, 12,
14 ja 15 luvussa seka yrittdjan elakelain 3—11 ja 13-14 luvussa saadettyjen tehtavien hoitamiseen liittyvia
avustavia tai taydentavid tehtdvid, jos niiden hankkiminen palveluyritykseltd on tarpeen tehtévien
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tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Tehtavien hankkimisen tarkoituksenmukaisuuden arviointi on perus-
tuslaissa saadetty edellytys, joka perustuslaissa saadettyna edellyttaa lahtokohtaisesti tehtévien siirtami-
sen mahdollisuuden tarkoituksenmukaisuuden arviointia nimenomaan silld hetkella, kun lailla paatetaan
antaa julkinen hallintotehtava yksityisen hoidettavaksi. Ei sindnsa ole poissuljettua, etta tallaisesta kritee-
ristd saadettaisiin myds tavallisen lain tasolla siind yhteydessa, kun julkisen hallintotehtévén antamisesta
saadetaan, mutta oikeudellisesti kyse on kahdesta eri tarkoituksenmukaisuusarviosta.

Hallituksen esityksessa tulisi perustella nimenomaan sitd, miksi ehdotettaessa ulkoistamisen mahdollista-
vaa sdantelya arvioidaan, ettd perustuslain 124 §:ssé tarkoitettu oikeudellinen edellytys tehtavien tarkoi-
tuksenmukaisesta hoitamisesta nyt esitetyssa saantelyratkaisussa tayttyy. Siltd osin kuin pykélassé sas-
detdan tarkoituksenmukaisuusedellytyksesta avustavien tai taydentévien tehtavien hankkimiselle palvelu-
yritykselta, on tdma tarkoituksenmukaisuusarvio elékelaitoksen tehtava. Perusteluissa tulisikin ilmaista se,
mika rajaa elakelaitoksen harkintavaltaa tdman edellytyksen osalta. Vaikuttaisi silta, etta seka perustuslain
mukaiselle tarkoituksenmukaisuusedellytyksen tayttymiselle ettd lain tasolla sdadettavalle tarkoituksen-
mukaisuusedellytykselle annetaan esityksessad sama sisalté. Esimerkiksi mietinnén sivulla 41 sdannos-
kohtaisissa perusteluissa viitataan siihen, ettd "momentissa ehdotettujen julkista hallintotehtavaa avusta-
vien tai tdydentavien tehtavien osalta tulisi arvioitavaksi myds perustuslain edellyttama tarkoituksenmu-
kaisuusvaatimus oikeudellisena edellytyksena”.

Ta&lta osin huomionarvoista on my0s se, etta elakelaitokselle sdadetaan itsendinen oikeus paattaa julkisten
hallintotehtavien subdelegoinnista palveluyritykselle. Perustuslakivaliokunnan subdelegointia koskevassa
lausuntokaytannossa delegointimahdollisuuden hyvaksyttavyyden arvioinnin yhteydessa on kiinnitetty
huomiota muun muassa siihen, etté ensisijaiselle julkisen hallintotehtavan hoitajalle ei siirretty itsenaista
subdelegointioikeutta. Alihankintajarjestely edellytti sita, etta viranomainen on erikseen hyvaksynyt myos
toisen palveluntuottajan. (PeVL 6/2013 vp, s. 4)

Ehdotettu saantelyratkaisu nayttaisi kdytanndssa johtavan siihen, etta eldkelaitoksen tekema tarkoituk-
senmukaisuusarvio tehtavien siirrosta korvaa tyypillisesti perustuslakivaliokunnalle kuuluvan julkisen hal-
lintotehtavén siirtdmistd koskevan tarkoituksenmukaisuusarvion. Tahanastisen perustuslakivaliokunnan
kaytannon valossa erityisen ongelmallisena saantelykokonaisuudessa nayttaytyy myés se, etté viranomai-
nen ei varsinaisesti osallistuisi subdelegoinnin asianmukaisuuden arviointiin, vaan viranomaiselle vain il-
moitettaisiin tehtdvien hoitamisesta alihankintana.

Valvonta

Mietinndn saatamisjarjestysperusteluissa nimenomaisesti todetaan, ettd viranomaisvalvonta kohdistuisi
ainoastaan eldkesaatioihin ja -kassoihin (s. 74). Mietinnén perustelujen mukaan alihankkijan julkisen hal-
lintotehtdvan hoitamista valvoisi tehtdvan antanut elakesaatio tai -kassa. Tama tarkoittaisi kaytannossa
sitd, etta alihankkijan toimintaan ei kohdistuisi suoraan julkista viranomaisvalvontaa. Mietinnéssa ehdote-
taan saadettavaksi elakelaitoksen jatkuvasta seurantavelvollisuudesta, mutta ei varsinaisesta valvonnasta
(17 a luvun 3 §:n 2 mom.). Oikeusministerid katsoo, ettéd ehdotettu saantelyratkaisu ei talta osin tayta
perustuslain 124 §:ssa saadettyja edellytyksia julkisen hallintotehtavan siirtdmisesta.

Pelkkd elakelaitokseen kohdistuva julkinen valvonta ei riita ehdotetun kaltaisessa laajan alihankinnan
mahdollistavassa saantelykokonaisuudessa tayttdmaan perustuslain 124 §:n edellytysta siitd, ettei hallin-
totehtdvan antaminen saa vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa eikd muita hyvan hallinnon vaatimuksia
(vrt. esim. PeVL 33/2021 vp, kohta 10). Perustuslakivaliokunnan kaytidnndssa on korostettu vaatimusta
siitd, etté viranomaisvalvonta kohdistuu myés alihankkijoiden toimintaan (esim. PeVL 15/2018 vp, s. 33 ja
PeVL 33/2018 vp, s. 5). Jos mietinndn mukaista saantelyratkaisua katsotaan jatkovalmistelussa sen oi-
keudellisesta ongelmallisuudesta huolimatta perustelluksi esittaa, tulisi subdelegoidun tehtavan hoitami-
seen kohdistua suoraan viranomaisvalvonta.

Ehdotetun saintelyn suhteesta yleislakeihin
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Mietinnén lakiehdotuksen 17 a luvun 1 §:n 3 mom. 7 kohdassa ehdotetaan saadettavaksi siita, etta elake-
laitos voisi hankkia palveluyritykselta tyéeldketurvan toimeenpanoa koskevan asian kasittelemiseksi tar-
vittavien tietojen antamista ja hankkimista koskevan tehtévén siten kuin elakelaitoksella on oikeus tyonte-
kijan elakelain 14 luvun 194 — 200 §:n, 202 §:n ja 204 — 209 §:n mukaisesti.

Oikeusministerié kiinnittad huomiota siihen, ettd momentissa viitatuissa tydntekijan eldkelain sdannoék-
sissé on kyse tiedonsaantioikeuksiin ja tiedonluovutuksiin liittyvasta saantelystd. Ehdotetun s&&nnéksen
nojalla palveluyritys voisi kayttaa elakelaitoksen tiedonsaanti- ja luovutustoimivaltuuksia itsendisesti ela-
kelaitoksen puolesta. Tama tarkoittaisi palveluyrityksen hyvin laajaa ja itsenéiseen harkintaan perustuvaa
tiedonsaantioikeutta muun muassa eldkkeensaajan salassa pidettaviin arkaluonteisiin henkilétietoihin. Oi-
keusministeri® huomauttaa, etta elakelaitoksen tiedonsaantioikeuden kayttamisessa ei ole kyse erillisesta
tehtavasta, vaan elakelaitoksen lakisdateisen tehtavan hoitamiseen liittyvan toimivaltuuden kayttamisesta.
Elakelaitokselle saadettyjen toimivaltuuksien itsendisen kayttdmisen osalta merkityksellista on myés se,
ettd eldkelaitosten toiminnasta ja toimintaedellytyksista on saadetty verraten laajasti ja tarkasti, kun taas
palveluyrityst ja sen toimintaedellytyksia koskeva saantely on hyvin vahaista. Saantely antaisi palveluyri-
tykselle laajat tiedonsaantioikeudet eldkkeen- tai etuudensaajan arkaluonteisiin henkilétietoihin, mutta sita
ei koskisi yhta yksityiskohtainen santely kuin elékelaitoksia, joille tiedonsaantioikeus on télla hetkella s&a-
detty. Kyse on tastd nakokulmasta merkittavasta tiedonsaantioikeuden laajentamisesta. Mietinnén s&ata-
misjérjestysperusteluissa ei ole kasitelty tiedonsaantioikeuden delegointia koskevan saantelyn suhdetta
perustuslakivaliokunnan salassa pidettévien tietojen luovuttamista koskevaan vakiintuneeseen lausunto-
kaytantéen (esim. PeVL 17/2016 vp, s. 5-6). Saatamisjarjestysperusteluissa tulisi arvioida ehdotettua de-
legointimahdollisuutta myds yleisemmin perustuslain 10 §:n valossa.

Esityksessa ei ole arvioitu ehdotetun suhdetta julkisuuslaissa sdadettyyn. Elakelaitoksiin sovelletaan jul-
kisuuslakia julkisuuslain soveltamisalan mukaisesti niiden kayttdessa julkista valtaa (JulkL:n 4 §n 2
mom.). Julkisuuslain 5 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen laatimana pidetdan myos asiakirjaa, joka on
laadittu viranomaisen antaman toimeksiannon johdosta, ja viranomaiselle toimitettuna asiakirjana asiakir-
jaa, joka on annettu viranomaisen toimeksiannosta tai muuten sen lukuun toimivalle toimeksiantotehtéavan
suorittamista varten. Esityksesta ei kay ilmi, onko tarkoitus, ettd elakelaitoksen ja alihankkijan valinen
suhde arvioidaan julkisuuslain edelld mainitussa pykalassa tarkoitetuksi toimeksiantosuhteeksi. Mikali
n&in olisi, ei alihankkijan mahdollisuudesta hankkia tietoja tulisi lahtokohtaisesti saataa erikseen, vaan se
toteutuisi lahtdkohtaisesti elakelaitoksen tiedonsaantioikeuden ja julkisuuslain saéntelyn perusteella (JulkL
26 §:n 3 mom.). Mietinnén perusteluissa viitataan siihen, etta esityksessa saadettéisiin hallinnon yleisla-
kien soveltamisesta seké virkavastuusta elakelaitoksen ja palveluyrityksen toiminnassa. Hallinnon yleisla-
kien osalta on oikeusministerién kéasityksen mukaan kuitenkin paadytty ratkaisuun, jossa laissa ei olisi
erityista viittaussaannosta hallinnon yleislakien soveltamisesta. Tama ratkaisu on perustuslakivaliokunnan
kaytannon valossa sindnsa mahdollinen (esim. PeVL 15/2019 vp, s. 4), mutta julkisuuslain soveltamisen
osalta johtaa siihen, etta julkisuuslakia sovelletaan elakelaitokseen ja palveluyritykseen vain silta osin kuin
elakelaitoksen ja palveluyrityksen julkisen hallintotehtdvan hoitamisessa kaytetdan julkista valtaa.

Oikeusministeri6 kiinnittd4 joka tapauksessa huomiota siihen, etta silla toteutetaanko salassa pidettavien
tietojen luovuttaminen palveluyritykselle elékelaitoksen kautta vai suoraan palveluyritykselle on merkitysta
niin subdelegoinnin hyvaksyttavyyden kuin tiedonsaantioikeudesta seuraavan yksityiseldman suojan ra-
joituksen hyvaksyttdvyyden arvioinnin kannalta.

Jatkovalmistelussa tulisi arvioida sdantelyn suhdetta julkisuuslaissa saadettyyn. Perusteluissa tulisi kuvata
julkisuuslain soveltamista saéntelykokonaisuudessa. Jatkovalmistelussa tulisi myds arvioida, missa maa-
rin palveluyrityksen tiedonsaantioikeuksista salassa pidettaviin tietoihin tulisi s&até4 erikseen. Saantely-
kokonaisuuden tulisi olla talta osin selked, koska eldkelaitoksen tiedonsaantioikeudella on esityksessa
keskeisesti perusteltu sita, etta hallintoasian selvittdmisvelvollisuuden subdelegointi ei vahentaisi elékelai-
toksen mahdollisuutta kaytannéssa vastata tekemansa paatoksen oikeellisuudesta. Jatkovalmistelussa
tulisi arvioida myos valitun saantelymallin vaikutuksia julkisuusperiaatteen toteutumiselle elakelaitoksen
julkisen hallintotehtavan hoitamisessa.
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Mietinndssa ei mydskaan ole arvioitu ehdotetun sdantelyn suhdetta tietosuojasaantelyyn. Ehdotetun 17 a
luvun 1 §:n 3 momentin 11 kohdassa saadettéisiin siitd, ettd eldkelaitos voi hankkia palveluyritykselta
vakuutettuja, etuudensaajia ja eldkkeensaajia koskevien rekisteritietojen yllapitotehtavia elakelaitoksen
tydntekijan elakelaissa ja yrittdjan elékelaissa sdadettyjen, eldketurvan hoitamiseksi valttamattémien vel-
voitteiden tayttamiseksi. Pykalan perustelujen mukaan kaytanndssa kyse olisi eldkelaitoksen omasta re-
kisterista, eli elédkelaitos olisi tietosuojalainsdadanndn tarkoittama rekisterinpitadja. Nama tehtavat sisaltai-
sivat esimerkiksi vakuutettujen ajantasaisten vaestétietojarjestelman mukaisten osoitetietojen yllapitami-
sen seka kuolintiedon kirjaamisen. Vaikuttaisi siltd, ettd rekisterinpitdjana toimivan elakelaitoksen rekiste-
rin tietojen oikeellisuudesta vastaisi kuitenkin palveluyritys, jos tehtava talle annettaisiin. Lisdksi mietin-
nosta (s. 35) kay ilmi, etta elakesaatididen ja -kassojen eldkekasittelytoiminnassaan kayttamat keskeiset
tietojarjestelmat ovat nykyisen palveluyrityksen omistamat. Esityksen jatkovalmistelussa tulisi arvioida,
onko esitettdva roolitus rekisterinpitajén ja henkilétietojen kasittelijana toimivan palveluyrityksen valilla tie-
tosuoja-asetuksen mukainen. Jatkovalmistelussa esitykseen tulisi joka tapauksessa sisallyttaa arvio esi-
tettdvan sadantelyn suhteesta tietosuoja-asetukseen ja kuvaus siitd, missa maarin esityksessa ehdotetaan
tietosuoja-asetusta tdydentavaa erityissadntelya henkilétietojen kasittelysta ja kuvaus tietosuoja-asetuk-
sen likkumavaran kaytosta.

Muita huomioita

Yll& esitettyjen mietinndn saantelymallia koskevien keskeisten valtiosaantéoikeudellisten huomioiden Ii-
sdksi oikeusministerié esittaa viela eraita teknisluonteisimpia huomioita.

Mietinnon lakiehdotuksen 1 luvun 2 §:n 6 kohtaan lisattavassa palveluyrityksen méaaritelmassa viitataan
palveluyritykselld osakeyhtiéén, osuuskuntaan tai muuhun yhteiséén. Pykalan perusteluissa todetaan, etta
maaritelman mukaan palveluyrityksella tarkoitettaisiin osakeyhtiéta, osuuskuntaa tai muuta yhteis64, jolta
elékelaitos voi alihankkia sen toimintaan liittyvia palveluita elakelaitoksen ja palveluyrityksen valilla tehdyn
sopimuksen perusteella. Yhteisélla tarkoitettaisiin myés esimerkiksi saatiota. Yhtidoikeuden nakékulmasta
perustellumpaa olisi mainita pykalassa saatio erikseen, koska saitio ei ole yhteisd. Pykala olisi perusteltua
muotoilla niin, etta palveluyritykselld tarkoitetaan yhteisda tai saatiota, jolta eldkelaitos voi alihankkia koh-
dassa tarkoitettuja tehtavia.

Mietinndn lakiehdotuksen 17 a luvun 2 §:n 2 momentin 4 ja 6 kohdissa viitataan hairidtilanteisiin. Momentin
6 kohdassa viitataan sopimuksen hairiétilanteisiin, joka vaikuttaa epdmaaraiselta ilmaisulta. Pykalan ja
perustelujen mukaan ei ole selvaa, mitd esityksessa tarkoitetaan sopimuksen hairiétilanteilla.

Oikeusministerid kiinnittda huomiota myds siihen, ettd mietinndn lakiehdotuksessa ehdotetaan maarayk-
senantovaltuuksia (4 luvun 28 § ja 17 a luvun 5 §), joiden suhdetta perustuslakiin ja saatamisjarjestykseen
tulisi kasitelld saatamisjarjestysperusteluissa.

Saatamisjarjestysperusteluissa on sivulla 74 virkavastuuta kasittelevassa kappaleessa todettu, etta tallai-
nen muutos on edellytyksena 1. lakiehdotuksen kasittelemiselle tavallisen lain saatamisjarjestyksessa.
Kyseessa on perustuslakivaliokunnan tyypillisesti esittdama saatamisjarjestyskannanotto. Mainittu virke tu-
lisi muotoilla uudelleen siten, etta siitd iimenisi, ettd perustuslakivaliokunta on pitanyt virkavastuusta saa-
tamista tyypillisesti edellytyksena lakiehdotuksen kasittelylle tavallisen lain saatamisjarjestyksessa.

Osastopaallikkéd

Lainsaadanténeuvos Liisa Leppavirta
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Jakelu STM Sosiaali- ja terveysministerid






