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Heikki Halila

Julkinen ja yksityinen toiminta tyoelakelaitoksissa

Johdanto

Tyonantaja on voinut kustantaa Suomessa vanhastaan yksityisissd tyosuhteissa palkansaajille
tydeldketurvaa vapaaehtoisin vakuutuksin. Kun Suomeen tuli kansanelidkejirjestelma vuonna
1937 sdddetylld lailla, Kansaneldkelaitoksen rahoittamaan ja hallinnoimaan sosiaaliturvaan ei
sisdllytetty elaketurvan rahoittamista eikd maksamista yksityisen ja julkisen sektorin palkan-
saajille. Sen ei katsottu kuuluvan julkisen vallan tehtéviin sisdltyvin sosiaaliturvan piiriin niin,
ettd julkisen vallan olisi huolehdittava siitd itse tai uskottava se yksityisten toimijoiden hoidet-
tavaksi. Kysymys ei ollut vain siiti, ettei tdhin olisi ollut varoja.

Tyo6eldkkeiden maksaminen on tullut yksityisessd tyosuhteessa oleville tyontekijoille laki-
sddteiseksi ja pakolliseksi vuonna 1961 siiddetylld ja sittemmin tdydennetylld tyoelidkelainsdi-
dannolld. Sitd annettaessa pysyttiin yhi silld kannalla, ettd tydeldkevakuuttaminen ei kuulu
Kansanelikelaitoksen rahoittaman ja maksaman sosiaalivakuutuksen piiriin. Tyonantajalle
annettiin mahdollisuus hankkia vakuutus tyontekijoille joko yksityiseltd elikevakuutusyhtiol-
td tai perustamalla oma elidkesditio tai -kassa. Ndistd yksikoistd on kiytetty yhteisnimitystd
tyoelakelaitos.

Elikevakuuttamistehtdvin antaminen yksityisille eldkelaitoksille pakollista tydelikevakuu-
tusjdrjestelmad sdddettdessd ei sisaltanyt tuolloisen eikd nykyisenkddn kasityksen mukaan de-
legoimista, jolla julkinen valta olisi antanut sille itselleen muutoin kuuluvan tehtidvin yksityi-
sille toimijoille. Kyseessi oli valinta eri vaihtoehtojen vililla. Paadyttiin Teivo Pentikiisen joh-
dolla suunniteltuun omaperiiseen suomalaiseen ratkaisuun.' Lopputulosta ei ndin koettu val-
tiolle kuuluvan tehtdvin uskomisena yksityisille toimijoille.

Siitd huolimatta, ettd elikevakuuttamisen ei ole katsottu olevan julkiselta vallalta siirretyn
tehtdvin hoitamista, tyoeldkealalla on katsottu suurin piirtein sen ajan, jonka pakollinen tyo-
elikejirjestelmi on ollut voimassa, ettd tyoelidkepiitosten tekeminen on kuitenkin julkista toi-
mintaa ja ettd tyoelidkeyhtividen toimintaan voidaan soveltaa vilillistd valtionhallintoa koske-

via periaatteita.? T4td on ilmeisesti pidetty alalla jonkinlaisena itsestdanselvyytend. Siksi on vai-

''Ks. KM 1960:11 5. 61.
* Ks. myohemmin esitettyna kisitykseni jarjestelmin vaiheista PeVL 45/1996 s. 3.
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kea sanoa, mistd kisitys juontaa juurensa. Nyttemmin on sosiaali- ja terveysministeriossi vii-
tattu sithen, ettd EU-toimintaympéristossd on edullista selittdd elikepéditosten tekemisen ole-
van hallintotoimintaa.’

Kysymys siitd, onko tyoeldkelaitosten toiminta yksityis- vai julkisoikeudellista, liittyy ylei-
sempdin teemaan, mikd on yleensd yksityis- ja mika julkisoikeudellista toimintaa. Sithen ei ole
annettavissa yksiselitteistd vastausta. Kun ollaan tekemisissi oikeusjirjestyksen peruskysymys-
ten kanssa, joudutaan tdssdkin tapauksessa ottamaan huomioon niin oikeusjarjestyksen moni-
naistuminen kuin hajautuminenkin.*

Juuri esilld olevaa kysymysti arvioitaessa on vaikutuksensa myos julkinen/yksityinen-diko-
tomian nykyiselld perusoikeudellistumisella, joka omalla tavallaan ilmenti4 yhteiskunnan oi-
keudellistumista, oikeudellisen sidéntelyn syventymistd. Oikeudellistuminen nikyy tdssi ta-
pauksessa siind, miten PL 124 §:ssd sdddetddn hallintotehtidvin antamisesta muulle kuin viran-
omaiselle.

PL 124 § kuuluu seuraavasti:

Hallintotehtdiviin antaminen muulle kuin viranomaiselle. Julkinen hallintotehtivi voidaan
antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvin
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai
muita hyvin hallinnon vaatimuksia. Merkittidvai julkisen vallan kiyttod sisiltivid tehtd-
vid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.

PL 124 § antaa aiheen seuraavaan kysymyksenasetteluun. Sisiltyyko tyoelikelaitosten toimin-
taan julkiseksi hallintotehtdviksi luonnehdittavia piirteiti. Jos vastaus on myonteinen, onko
ollut laissa mainittuja edellytyksia tdllaisen tehtdvan antamiselle tyGeldkelaitoksille. Jos tama-
kin vastaus on myo6nteinen, on vield pohdittava, onko tyoelikelaitoksen toiminnan sdédntely

muutoinkin ollut asianmukaista.

Julkisen hallintotehtivin arviointi

Sisaltyvatko tyoelakkeet TSS-oikeuksiin?

Vuonna 1961 ei Suomen perustuslaeissa ollut sddnnoksiid taloudellisista, sosiaalisista ja sivis-
tyksellisistd perusoikeuksista (TSS-oikeudet) eiki julkisen hallintotehtivin sisillostd ja sen de-
legoimisesta yksityisille toimijoille. Vuonna 1995 toteutetussa perusoikeusuudistuksessa silloi-

seen hallitusmuotoon sisillytettiin sddnnokset TSS-oikeuksista. Nykyisessd PL 19 §:ssd ovat

* Ks. Rajaniemi Erkki, Tyoeldkevakuutusyhtio (2004) s. 21-29. Painamaton lisensiaattitutkimus (sdilytetdsn Helsin-
gin yliopiston oikeustieteellisen tiedekunnan kirjastossa).
* Ks. esim. Mienpid Olli, Hallintosopimus, Vammala 1989 s. 5 ss.
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sddnnokset oikeudesta sosiaaliturvaan. Nama oikeudet kuuluvat — lakitekstii siteeraten — jo-
kaiselle.

Tydeldke ei kuulu jokaiselle vaan vain palkkatydssid olleille. Siité ei ole sddnnoksia PL 19 §:
ssd.” Sosiaaliturvaan on vakiintuneesti luettu sosiaaliapu, sosiaalihuolto ja sosiaalivakuutus, jo-
hon puolestaan luetaan tyoelikkeet. Tami sindnsd asianmukainen ja tarpeellinen systemati-
sointi on kuitenkin vain pedagoginen.® Sen pohjalta ei voida tehdi sitd padtelmai, ettd tyoeld-
keturva olisi sisillytetty Suomessa perusoikeustasoisesti suojattuun sosiaaliturvaan, josta val-
tion on huolehdittava itse tai delegoitava timin tehtdvin hoitaminen muille toimijoille.”

Suomessa on kiyty keskustelua siitd, kuuluvatko sosiaalietuudet perusoikeuksien ja erityi-
sesti omaisuudensuojan piiriin. Tdma keskustelu koskee myos tyoeldkkeita. Silld ei kuitenkaan
ole merkitysti siind, millaiseksi tyoeldkejarjestelmi oikeudellisesti luonnehditaan. Perusoikeus-
suoja voi koskea millaista tahansa varallisuutta.* Oma kysymyksensi, johon ei tdssd puututa,

on se, milld edellytyksilld eldketurvaa — my6s tyoeldketurvaa — on mahdollista huonontaa.

Lainsaatajan tydelakejarjestelman luonnetta koskevat arvioinnit

Kun tyoeldkkeet eivit sisilly perusoikeudellisesti suojattuun perusturvaan, joudutaan kysy-
mystd julkisen hallintotehtdvian tunnusmerkkien tiyttymisestd tarkastelemaan spesifimpidni
hallinto-oikeudellisena ongelmana. Tyoeldkelainsddddnnossd asiasta ei ole nimenomaisia
sddnnoksid, eikd asia tullut selvisti esiin pakollista tyoelikejirjestelmdd siddettdessd. Vasta
vuonna 1996 on perustuslakivaliokunta ottanut asiaan kantaa ja silloinkin tavallaan ohimen-
nen.’ Siksikin on paneuduttava sithen, miti on lausuttu muissa asiayhteyksissa.

Vuonna 1990 laajennettiin oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen toimivaltaa
lainvalvonnassa vililliseen valtionhallintoon. Siadostekstissd ei sanottu, ettd valvonta koskee
my0s pakollisia vakuutuksia, mutta tdmi ilmaistiin hallituksen esityksen perusteluissa. Tédssi
virallisasiakirjassa on selkeimmin kuin mychemmissd pyritty perustelemaan sitd, miksi ty-
eldkelaitosten toiminta on julkisen vallan kidyttamista.'

HE:n mukaan lakiin perustuvat oikeudet on myonnettivi yhti lailla kuin jos kysymys olisi
viranomaisen padtoksestd. Edelleen on kerrottu, ettd tydelikejarjestelma on jérjestetty julkisoi-

keudellisesti yksityiskohtaisesti. Esityksen mukaan julkinen etu ja elikkeensaajien etu on se,

> Perusoikeuskomitean mietinnossa tydelaketurvaa ei luettu perusoikeuksien piiriin. Ks. KM 1992:3 s. 333-338. Ks.
samansisaltoisesti myos Tuori Kaarlo, Sosiaalioikeus, Helsinki 2004 s. 196-197.

¢ Ks. esim. Waris Heikki, Suomalaisen yhteiskunnan sosiaalipolitiikka, 7. painos, Porvoo 1980, s. 171-175.

7 Ks. siitd, miten tyontekijoiden ja ei-tyontekijoiden asema tulee ottaa huomioon sosiaaliturvassa muuttuneessa toi-
mintaympéristossé, esim. Sakslin Maija, Sosiaaliturvalainsdddannon luonteesta s. 219-223 teoksessa Juhlakirja Kaar-
lo Tuori 50 vuotta, Helsinki 1998.

8 Ks. esim. Eriksson Lars D., Sociala rittigheter som ny form av egendom s. 77-87 teoksessa Juhlakirja Jaakko Pajula
I, Keuruu 1989 ja Arajirvi Pentti, Toimeentuloturvan oikeellisuus, Jyviskyla 2002 s. 302311 ja 324-325.

9 Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd lakisditeisen sosiaaliturvalaitoksen tehtivien hoito kuuluu vililliseen valtionhal-
lintoon. Ks. PeVL 45/1996 s. 2-3. Asia tuli esille pohdittaessa omaisuudensuojakysymyst, eikd jarjestelmakysymysti
eritelty seikkaperaisesti.

"Ks. HE 72/1990 s. 6.
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etti jarjestelmd toimii asianmukaisesti. Ndiden nidkokohtien perusteella HE:ssd katsotaan, etté
on hyvit perusteet tulkita elikelaitosten toiminta julkisen vallan kaytoksi.

HE:n perustelut eivit ole vastaansanomattomia, ja loppupéitelmiikin leimaa tietty epévar-
muus. Sittemmin on téllainen epavarmuus kuitenkin vihentynyt uusien lainsddddntétoimien
myotd. Taustalla on ollut ajatustottumus siité, ettd tydelidkepditos ei voi olla miki tahansa yk-
sityisen tahon ratkaisu. HE:std ilmenee samalla se, etti elikepdidtoksen tekemistd pidetddn jul-
kisen hallintotoiminnan tyyppiseni tehtdvina. Toisaalta esityksen mukaan vakuutusyhtiot ei-
vit ole viranomaisia, ja virkavastuu koskee niitd vain osittain. Tdma onkin selvi asia. Tyoelike-
laitokset ovat yksityisoikeudellisia subjekteja."!

Edelld mainitusta hallituksen esityksestd annettiin perustuslakivaliokunnan mietinto. Siind
todettiin tistd asiasta vain se, ettd rikosoikeudessa virkamieskisite on laajempi kuin hallinto-
oikeudessa. Tyoelidkelaitosten toiminnan hallinto-oikeudellisiin piirteisiin ei sen sijaan otettu
mietinngssd kantaa.'

Tyoeldkelaitosten toimintaa tarkasteltiin myos hallituksen esityksessd eduskunnalle Halli-
tusmuodon ja muiden perustuslakien muuttamisesta kahden apulaisoikeusasiamiehen jirjes-
telmédn siirtymiseksi. Esimerkkind julkisesta tehtdvistd mainittiin pakollisten vakuutusten
hoitaminen. Esityksessd korostettiin kuitenkin sit4, ettd ratkaisevaa on tehtdvin luonne." T4l-
lakin kirjauksella on merkitysta siind, mihin tydelikelaitosten toimintoihin julkisoikeudelliset
saddokset voivat soveltua.

Julkiseen hallintotoimintaan sovelletaan myds julkisuuslakia. Sitd koskevassa hallituksen
esityksessd on kisitelty lain soveltamisalaa eli julkista hallintotoimintaa mainitsematta nimen-
omaisesti tyGelikelaitoksia. Etuuksien myontiminen on kuitenkin todettu laissa tarkoitetuksi
toiminnaksi."*

Hallituksen esityksessa yksityisten alojen ja valtion seki kunnallisen eldkejérjestelmin tieto-
jen saamista, antamista ja salassapitoa koskevien sekd erdiden muiden lainsddnnosten muutta-
misesta on mainittu ty6elikelaitokset. Esityksen mukaan julkisuuslakia sovelletaan yksityisten
alojen elikelaitoksiin ja eliketurvakeskukseen niiden kiyttiessd julkista valtaa, ellei laissa erik-
seen sdddetd. Taman hallituksen esityksen mukaan esimerkiksi varojen sijoittaminen ei ole til-

laista toimintaa."® Kirjaus tukee asiasta muualla esitettyji késityksia.

Lisavalaistusta hallintolaista

Hallintolakia koskevassa hallituksen esityksessd on kirjoitettu seuraavaa: “Julkisesta hallinto-

tehtévistd on katsottu olevan kysymys niin ikdin lakisddteisten tyoelike-, tapaturma- ja poti-

! Tydeldkevakuutusyhtididen yksityisoikeudellisten piirteiden osalta voidaan viitata Erkki Rajaniemen lisensiaatti-
tutkimukseen " Tyoeldkeyhtis. Yhtivoikeudellinen tutkimus tydelikevakuutusyhtion oikeudellisista erityispiirteistd”.
12 Ks. PeVM 9/1990 s. 2.

Y Ks. HE 129/1997 s. 16.

14 Ks. HE 30/1998 s. 52-53.

1> Ks. HE 8/2002 s. 13. Hallituksen esitys johti siihen, ettd julkisuuslain 22-24 ja 35 § seka 7 luku tulivat koskemaan
tydeldkelaitosten toimintaa.
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lasvahinkovakuutusasioiden hoitamisessa seki postipalvelulain (313/2001) mukaisessa posti-
lahetysten toimittamisessa.”'® Tamin mukaisesti esityksessd on katsottu, ettd hallintolakia so-
velletaan sen 2 §:n soveltamisalaméairityksen myoti tyoelikelaitosten toimintaan.

Kantaa ei ole tarkemmin perusteltu, vaan se mukailee alalla syntyneiti kisityksid ja hallinto-
oikeusdoktriinia. Kaarlo Tuori on muun ohella todennut seuraavaa: “Kun (tyoeldke)laitokset
kisittelevit yksiloille myonnettivii lakisdateisid etuuksia, niiden toiminnassa on kyse hallinto-
laissa tarkoitetusta julkisesta hallintotehtadvista.”!”

Hallintolaki on toissijainen laki. Sitd, ettd se soveltuu tyoeldkelaitosten toimintaan, osoittaa
tyontekijdin eldkelaissa lain toissijaisuuden perusteella tehty soveltamisalarajaus. TEL 10 ¢ §:n
mukaan eldkelaitoksen ja eliketurvakeskuksen toimihenkil6 ja hallituksen jdsen voivat sen es-
tdméttd, mitd hallintolain (434/2003) 28 §:n 1 momentin 4 ja 5 kohdassa sdddetdin, kisitelld
tdmin lain taytintoonpanoon kuuluvaa asiaa, joka koskee elikelaitoksessa eliketurvan jérjes-
tdnyttd tydnantajaa tai tillaisen tyonantajan palveluksessa olevaa tyontekijai taikka yrittdjaa.
Oma kysymyksensi on, onko tarvetta muihin soveltamisalamaarityksiin.

Hallintolain soveltamisalaan on katsottu kuuluvan muidenkin pakollisten vakuutusten.
Tiétd kuvaa 22.3.2004 annettu liikennevakuutuskeskuksen kiertokirje 13/04, jossa on lausuttu

hallintolain soveltamisesta litkennevakuutustoiminnassa seuraavaa:

Viranomaistoiminnan liséksi hallintolakia sovelletaan my®6s yksityisten yhteisjen hoita-
miin julkisiin hallintotehtéviin eli vililliseen julkiseen hallintoon. Liikennevakuutusyhti-
oiden harjoittama korvaustoiminta sisdltid menettelytapojen osalta julkisen vallan kayt-
tamistd. Litkennevakuutuksesta maksettavista korvauksista on kuitenkin sidddetty litken-
nevakuutus- ja vahingonkorvauslaissa. Korvauskysymykset perustuvat muutenkin yksi-
tyisoikeudellisiin sddnt6ihin ja yleiseen vahingonkorvausoikeuteen. Tdmin vuoksi laki-
sddteisen litkennevakuutuksen korvaustoimintaa ei voida pitdd sellaisena hallintolaissa
tarkoitettuna hallintoasioiden késittelyni tai hallintopéditosten tekemiseni, ettd laki sel-
laisenaan tulisi korvauksen sisdltod tai laajuutta koskevilta osin sovellettavaksi tihin toi-
mintaan.

Pakollisten liikennevakuutusten osalta on jouduttu miettimién kiertokirjeestikin ilmenevilld
tavalla, mihin kaikkeen julkinen hallintotehtivi velvoittaa. Kun kysymys on massatoiminnasta,
ei muun kuin varsinaisen korvauspiitoksen osalta ole oltu halukkaita hallintolain soveltami-
seen. Kysymys on mm. siitd, millaisia periaatteita tulisi soveltaa asiakkaan bonusten menetta-
misessi. Asiakkaan voi olla hyvi tietdd, onko vakuutukseen turvautuminen bonusten menetti-
mistd edullisempaa. On voitu miettii, soveltuuko tilanteeseen hallintolaki vai hyvi vakuutus-

tapa. Vastaavia tilanteita voi syntyd myos tydeldkevakuuttamisessa.

16 Ks. HE 72/2002 s. 49.
17 Ks. Tuori Kaarlo, Sosiaalioikeus, Helsinki 2004 s. 306.
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Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisut

Eduskunnan oikeusasiamies on ottanut kahdesti kantaa toimivaltaansa tyoeldkeasioissa. Toi-
nen ratkaisuista on hallintolain ajalta ja toinen sitd aikaisemmalta ajalta. 11.3.2002 antamas-
saan ratkaisussa (1084/4/00), joka koski Keskindistd Eldkevakuutusyhtio Ilmarista, EOA Riitta-

Leena Paunio lausui:

Hoitaessaan lakisddteistd eldketurvaa yksityiset tyoelakeyhtiot hoitavat julkista tehtavaa
ja elakepaditosten tekeminen on julkisen vallan kayttod. Tdssd toimessaan yksityiset tyo-
elakeyhtiot kuuluvat oikeusasiamiehen valvontavaltaan.

24.11.2003 antamassaan ratkaisussa (308/4/02), joka koski Yleisradion eldkesddtiotd, EOA Riit-

ta-Leena Paunio lausui:

Sen sijaan eldkesddtividen toiminta kuuluu laillisuusvalvontani piiriin siltd osin kuin se
koskee menettelyi ja padtoksentekoa asioissa, joka liittyy lakisddteiseen vakuutukseen.
Tyontekijdin eldkevakuuttaminen on tillaista toimintaa.

Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisut vahvistavat kasitystd siitd, miten voimassa olevaa la-
kia Suomessa tulkitaan. Lakisditeisen elikevakuutustoiminnan yksityisissd eldkevakuutus-
yhtidissd ja -sddtidissd on katsottu kuuluvan EOA:n toimivaltaan ja siis julkisen hallinto-

toiminnan piiriin.

Kokoava katsaus ja vertailukohtia

Edelld esitetty tarkasteltu osoittaa kannanmédritysten yksimielisyyttd. Vastakkaisen padtelman
tueksi tulisi kiinnittdytyd varsin yleisluonteisiin nidkokohtiin hallintotoiminnan luonteesta.'
Mienpdd on esimerkiksi kirjoittanut seuraavaa: “Lakisddteisid tehtdvid hoitavilla yksityisilla
elakelaitoksilla kuten Eldketurvakeskuksella ja Maatalousyrittdjien eldkelaitoksella on myos
julkisiksi luonnehdittavia hallintotehtdvid samoin kuin esimerkiksi itsendisend laitoksena toi-
mivalla tyottdmyysvakuutusrahastolla.”"® Téssd ei ole tosin mainittu tydelikevakuutuksia hal-
linnoivia tydeldkelaitoksia, mutta Madenpéin esittima yleinen maaritys sopii niihinkin.

Méenpiidn kannanmaidritys saattaa perustua ensisijaisesti edelld mainittujen julkisoikeudel-
listen sdddosten soveltamiseen tyoeldkelaitoksiin. Myds Arajarvi on viitoskirjassaan padtynyt
asetelmaa enempéd problematisoimatta sille kannalle, ettd tyoelidkelaitoksilla on julkisoikeu-
dellisluonteisia tehtdvid.

Ajattelu tyoeldkejarjestelmin oikeudellisista perusteista olisi voinut olla alun perin toisen-

kinlainen ja vaikuttaa myohempain lainsddaddantokehitykseen. Kasitykseen siitd, ettd tyoelake-

18 Ks. esim. Midenpaé Olli, Hallintolaki ja hyvin hallinnon takeet, Helsinki 2003 s. 66—68.
19 Ks. Maenpid Olli, Hallintolaki ja hyvin hallinnon takeet s. 69.
2 Ks. Arajdrvi Pentti, Toimeentuloturvan oikeellisuus s. 396.
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laitosten toiminta kuuluu julkisen hallintotehtdvén piiriin, on voinut vaikuttaa se, etti tyoela-
kemaksuja on pidetty veroluonteisina. Oikeudellisesti arvioiden kysymys on kuitenkin vain
metaforasta. Useissa Suomen kannalta huomionarvoisissa maissa tydelikemaksut ovat vero-
luonteisia. Siksi on vertailukelpoisuuden vuoksi ollut perusteltua sisillyttdd kansantalouden
tilinpidossa tydelikemaksut veroluonteisiin maksuihin. TyGeldkejarjestelmassd ei kuitenkaan
disponoida julkisista varoista.?!

Puhuminen tygelidkkeestd sddstoon pantuna tai siirrettyni palkkana ei sen sijaan ole puhdas
metafora.” Pakollinen tyoeldke perustui aluksi tyonantajan ja on sittemmin 1990-luvulta al-
kaen perustunut myos palkansaajan suorittamiin palkan mukaan miirdytyviin maksuihin.
Palkan maksaminen tyosuhteissa on yksityisluonteista toimintaa eiki julkisen hallintotehti-
vin suorittamista, vaikka palkan maksaminen perustuu pakottavaan lainsdddiantoon.

Tyonantajalle palkan maksaminen on samalla tavoin pakottava tehtdvi kuin elikemaksujen
maksaminen. Tam4a tapahtuu myds samalla kertaa. Tyonantajavelvoitteiden hoitaminen pe-
rustuu muutoinkin suurelta osin pakottavaan lainsddddnt6on ja lakien tiytintoonpanoon,
mutta sité ei ole pidetty julkisen tehtdvin hoitamisena.

Palkan maksaa tyontekijille tydnantaja sopimusvelvoitteidensa perusteella, kun taas elike-
pédtoksen tekee tydnantajan valitsema taho, yrityksen elidkekassa tai -sdétio taikka tyoelikeyh-
ti6. Niin palkanmaksua kuin elikkeen maksamista koskevan ratkaisun voi riitauttaa tuomiois-
tuimessa. Ero ndiden toimien vililld ei ndin ole suuri. Elikepditoksen tekemistd on kuitenkin
pidetty sellaisena sidottuna ratkaisuna, joka ei ole yksityistd toimintaa. Tyonantajavelvoittei-
den hoitaminen mukaan luettuna tyoelikevakuuttaminen on sen sijaan yksityisoikeudellista
toimintaa.

Finanssisektori on ollut Suomessa vanhastaan julkisen valvonnan kohteena. Timai ei ole
tehnyt finanssisektorin liiketoiminnasta julkista toimintaa. Meilli ei ole ajateltu, ettd rahahuol-
to kuuluu Suomen Pankille ja ettd vahittdispankkitoiminta olisi delegoimalla yksityisille toimi-
joille annettu julkinen tehtiva. Pankkien vakavaraisuussddnnot ja omistusrajoitukset sekai tal-
letuksien lakisddteinen suoja eivit ole tehneet pankkitoiminnasta julkisen tehtdvin hoitamis-
ta.”? Sdhko- ja telemarkkinoilla on palvelupakko, ja sihkomarkkinoilla sovelletaan lakia julki-
sista hankinnoista. Silti ei ole katsottu, ettd sihko- ja telemarkkinoilla olisi kysymys julkisesta
hallintotoiminnasta.*

Lainsdddantotoimet, viranomaisratkaisut ja tieteisoppi ovat johtaneet siihen, ettei endé voi-
da vakavasti epdilld Suomessa voimassa olevan oikeuden sisiltoé: eldkelaitosten toimintaan so-

velletaan julkisoikeudellista lainsddddntod, kun kyse on elikepéitoksen tekemisestd. Juuri sii-

21 Ks. esim. Arajdrvi Pentti, Toimeentuloturvan oikeellisuus s. 321.

22 Ks. asian oikeudellisista vaikutuksista esim. Arajarvi Pentti, Toimeentuloturvan oikeellisuus s. 311 ja PeVL 22/1995
s. 1-2.

3 Ks. Anttila Tapio, Pankki, riskit ja sadntely, Helsinki 1996 s. 26-33, 40-48 ja 165-192.

2 Ks. Nybergh Frey, Ritten till tjdnster i informations- och kreditsambhillet, Jyviskyld 2004 s. 107 ss. ja Airaksinen
Manne, Sihkonjakelun ja teletoiminnan markkinaoikeudelliset sdannét, Helsinki 1993 s. 18—41.
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hen haetaan eldkevakuutetulle julkisoikeudellista turvaa. Vaikka asiasta ei olekaan yleisluon-
teista kartoitusta, voidaan erityisesti EOA:n ratkaisujen my6té todeta, ettd vain tdma on tyoeld-
kelaitoksissa julkista hallintotoimintaa. Ainoastaan leikki mielessd voidaan endi sanoa, ettd
laki on tdssd asiassa vddrdssd. Siksi on siirryttdvd kysymyksenasettelun toiseen vaiheeseen.

Ovatko tyoeldkelaitosten tehtdvit sopusoinnussa PL 124 §:n kanssa?

Eldkepditosten tekeminen ja PL 124 §

Julkinen hallintotehtdvd on PL 124 §:n mukaan tehtivi, joka ldhtokohtaisesti kuuluu julkiselle
vallalle. Perustuslain tasoisesti on haluttu médritd ne rajat, joiden nojalla delegoiminen yksi-
tyisoikeudelliselle taholle kidy kuitenkin pdinsi. Kannan ottaminen siind, etti tydelikevakuut-
taminen kuuluu yksityisille toimijoille, on ollut poikkeuksellisen merkittivi yhteiskunnallinen
ratkaisu. Se on voitu aikanaan tehdd tavallisessa lainsdddintojarjestyksessd; perustuslakien
sdannokset eivit ole vaikuttaneet asiassa. Nykymuotoinen PL 124 § osoittaa ndin yhteiskunta-
politiikan rajojen kaventumista — poliittisen pddtoksenteon oikeudellistumista.

Tydeldakkeen maksaminen perustuu yksityisoikeudelliseen oikeussuhteeseen, ja tyGeldkejir-
jestelmdd hallinnoivat yksityiset toimijat. Kuten on todettu, nykyisen kisityksen mukaan eld-
kepditosten tekeminen tyoeldkelaitoksissa on julkisen hallintotehtidvin hoitamista. Vaikka
tdama kanta on omaksuttu ennen PL:n sddtimistd, PL 124 §:n voimaantulo ei ole muuttanut
eikd horjuttanut sen sisdltod. Ajattelutapa perustunee siihen, ettd jos ndin ei katsottaisi tapah-
tuneen, elidkelaitosten toiminta ei olisi elikepdidtoksid tehtdessi laillisella pohjalla. Kirjistden
voitaisiin jopa todeta, ettd PL 124 §:44 tulkitaan tdssd tilanteessa tapahtuneiden tosiasioiden
pobhjalta.

PL 124 §:n perusteella ovat ne perusteet, joilla julkinen hallintotehtdvi voidaan uskoa yksi-

tyiselle, systematisoitavissa seuraavasti:

— Tehtdvdn antaminen on tapahtunut lailla tai lain nojalla

— Tehtdvin antaminen on ollut tarpeen sen tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi

— Tehtdvdn antaminen ei vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa eikd hyvin hallinnon
vaatimuksia

— Merkittdvin julkisen vallan kdyttdmistd sisdltavid tehtdvid voidaan antaa vain viran-

omaisille

Eldkelaitosten tehtivi elikepiditosten tekemisessd perustuu elidkelainsdddantoon. Jos ja kun
vain elidkepditoksen tekemistd pidetddn julkisena hallintotehtivini, esitetyistd kriteereistd en-
simmadinen tayttyy. Tyoeldkelaitosten toiminta perustuu toki muiltakin osin lainsddddntoon.
Tiéssd yhteydessd voidaan kuitenkin nostaa esiin kysymys PL 80 §:d4n perustuvasta norminan-
to-oikeudesta.

PL 80 §:sséd on sdddetty asetuksen antamisesta ja lainsdddantévallan siirtimisestd. Tasavallan
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presidentti, valtioneuvosto ja ministeri6 voivat antaa asetuksia perustuslaissa tai muussa laissa
annetun valtuuden nojalla. Lailla on kuitenkin sdddettdvi yksilon oikeuksien ja velvollisuuk-
sien perusteista sekd asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Viran-
omainen voidaan valtuuttaa lailla antamaan oikeussddntoja. PL 80 §:44 sovellettaessa on muis-
tutettava PL 124 §:std, jonka mukaan muulle kuin viranomaiselle voidaan antaa julkinen hal-
lintotehtévi vain lailla.”

Tuori on esittdnyt, ettd valtion viranomaiset voivat antaa tydeldkelaitoksille oikeudellisesti
sitovia médrayksid vain laissa olevan valtuutussdannoksen nojalla.?® Tdmi kannanmédritys pe-
rustuu PL 80.2 §:d4n. Sijoitustoiminnan osalta asia on ollut esilld ns. katelain muutosesitykses-
sd. Hallituksen esityksessd on todettu, ettd vakuutusvalvontaviraston méiridyksenantovaltuuk-
sista sdddetdin merkittiviltd osin kateasetuksissa. PL 80.2 §:n vuoksi tihidn tarvitaan lakita-
soa.” Jatkossa jouduttaneen muiltakin osin selvittimiin, perustuuko tyoelikelaitosten toi-
minta siltd osin kuin kysymys on julkisen hallintotehtdvdn hoitamisesta lain tasoiseen valtuu-
tukseen.

Tydelakelainsdddantod 1960-luvulla annettaessa ei tullut arvioiduksi PL 124 §:ssé tarkoite-
tulla tavalla, onko tehtdvin antaminen yksityisille elikelaitoksille ollut tarpeellista ja tarkoituk-
senmukaista. Kun tdmi arvio tehdddn 2000-luvulla, ovat kiytettivissd kokemukset tyoelike-
jarjestelmdn toimivuudesta. Doktriinissa on perustellusti alleviivattu tehokkuusvaatimusta ja
yksityisten henkiloiden tarpeita PL 124 §:n tunnusmerkkid arvioitaessa.?

Nykytyyppisesti tyoelikejirjestelmistd saatuja kokemuksia ei ole pidetty esitetyssd suhtees-
sa huonoina. Kokemukset ovat yleensikin olleet samanlaisia julkisen vallan toimintoja yksi-
tyistettdessd. Tyoelikejirjestelman osalta huomio kiinnittyy siihen, etti elikepditosten tekemi-
nen julkisena hallintotoimintana on vain vihiinen osa eldkelaitosten toiminnasta. Keskeistd
on tydelikelaitosten vilinen kilpailutilanne, joka yleensi lisdd tehokkuutta.

Kilpailutilanne vaikuttaa paitsi tydelidkeyhtididen vililli my6s siind, perustaako tydnantaja
tyoelikekassan tai -sddtion vai kdyttdako tyoelikeyhtion palveluksia. Kilpailutilanne on pakot-
tanut tyoeldkelaitokset tehokkuuteen sekid ammattitaitoiseen asiakaspalveluun. Fi ole syyti us-
koa, ettd tehokkuus lisdédntyisi ja yksityisten henkiloiden tarpeet tulisivat nykyistd paremmin
huomioon otetuiksi, jos tydeldkejirjestelmidd hallinnoitaisiin Kansaneldkelaitoksessa. Jarjestel-
min purkamisesta ja siirtimisestd aiheutuisi sen sijaan runsaasti hankaluuksia, niin kuin Ara-
jarvi on voinut todeta.”

Entd vaarantaako elikepditosten tekeminen perusoikeuksia, oikeusturvaa ja hyvin hallin-

non vaatimuksia? Vaatimuksella tarkoitetaan ldhinnd PL 21 §:ssd sddnnellyn oikeudenmukai-

2 Ks. PL 80 §:std avautuvasta problematiikasta sosiaaliturvan piirissd Arajirvi Pentti, Toimeentuloturvan oikeellisuus
s. 367 ss. sekd yleisesti Hidén Mikael, Havaintoja hallinnollisten siiddsten antovallan puitteista uuden perustuslain
jarjestelmissid s. 153—175 teoksessa Nykyajan muuttuva oikeus Nutida ritt i fordndring, r.f. Justus r.y. 10 vuotta/dr,
Saarijdrvi 2001.

26 Ks. Tuori Kaarlo, Sosiaalioikeus s. 148.

77 Ks. HE 19/2005 s. 10-11.

# Ks. kriteerien johdosta Saraviita Ilkka, Perustuslaki 2000, Helsinki 2000 s. 573.

# Ks. Arajdrvi Pentti, Toimeentuloturvan oikeellisuus s. 402.
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sen oikeudenkdynnin ja hyvin hallinnon vaatimuksia. Ty6elidkkeethdn eivit kuulu PL 19 §:ssd
tarkoitetun perusturvan piiriin. TyGelidkepéditosten taustalla vaikuttavat tietenkin perusoikeu-
det kuten yhdenvertaisen kohtelun vaatimus seki oikeus kéyttdd viranomaisissa omaa kieltdén,
suomea tai ruotsia. Oikeusturvan takeisiin kuuluu se, ettd eldkepaidtoksestd voi valittaa riippu-
mattomaan tuomioistuimeen, vakuutusoikeuteen.

Esilld olevassa yhteydessd on alleviivattava sitd, ettd kysymys on téssd vain elikepddtoksen
tekemisestid. Se on sidottua hallintotoimintaa, ja siitd on jirjestetty asianmukainen muutok-
senhakumahdollisuus. Hyvin hallinnon periaate toteutuu selkeimmin hallintolain soveltami-
sen myotd. Siksi on epiilyksetontd, ettd myos tdima kriteeri tiyttyy.*

Hyvi vakuutustapa olisi tdssid asiayhteydessi olennaisesti epavarmempi toimintakoodi, kos-
ka silld ei ole vakiintunutta sisilto4, vaikka se voi sindnsi soveltua myos pakollisiin vakuutuk-
siin. Vield kauempana on yritysten corporate governance, joka ei koske asiakaspalvelua eika
sovellu sellaisenaan tydelikelaitoksiin muutoinkaan.

Perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessd on katsottu, ettd merkittdvi julkisen vallan
kayttiminen tarkoittaa oikeutta voimakeinojen kiyttimiseen.*> Kannanmaéiritys on perustel-
tu, ja se on saanut tukea oikeuskirjallisuudessa. Voimakeinojen kiytossi julkisen vallan kiytto
on intensiivisimmilld4n, niin kuin Tuori asian osuvasti ilmaisee.*

Tyoelikelaitosten toiminta ei sisdlld voimakeinojen kiyttamistd. PL 124 §:n vallitseva tulkin-
ta on ndin sopusoinnussa sen kanssa, ettéd tydeldkevakuuttaminen voi kuulua yksityisille yhtiil-
le, saatioille ja kassoille. Siitd huolimatta voidaan hahmotella pitkdn tihtdimen skenaariota.
Onko kokonaan poissuljettua, ettei PL 124 §:n adjektiiviattribuutin “merkittiva” kisitesisdlto
laajene julkisen vallan kdyton intensiivisyysarvioinnin pohjalta yhteiskunnallisen ulottuvuuden
alueelle? Asetelma muuttuisi kokonaan toiseksi, jos pitdisi arvioida, miten merkittavid voivat
yhteiskunnallisesti olla ne tehtéivit, joita tydeldkelaitokset voivat hoitaa.

Jos tydelikelaitosten sijoitustoiminnan katsottaisiin kuuluvan julkisen hallintotoiminnan
piiriin, voitaisiin perustellusti esittdi, ettd tydeldkelaitoksien toiminta on varojen hallinnoin-
teineen ja eldkeratkaisujen tekemisineen niin merkittivdd toimintaa, ettei sitd voida uskoa
muille kuin viranomaisille. Mikéan ei kuitenkaan viittaa siihen, etti elikevarojen hallinnointia
pidettéisiin julkisena hallintotoimintana, kun kyse ei ole verovarojen hallinnoinnista.

Merkittivyyskriteerin yhteiskunnallistuminen voisi johtaa sen pohtimiseen, sisiltyyko ela-
kepiddtosten tekemiseen niin merkittdvdd lakien tdytintoonpanoa ja harkintaa, ettei se voisi
kuulua tyoelidkelaitoksille. Tamékin olisi lainsdétdjan selkedtd tahtoa murtava radikaali linja-

muutos, eikd sitd voitaisi pitdi perusteltuna.

% Ks. ldhemmin hyvin hallinnon periaatteesta téllaisessa soveltamisyhteydessd Maenpaa Olli, Hyvi hallinto — aito pe-
rusoikeus? s. 177-189 julkaisussa Nykyajan muuttuva hallinto Nutida rdtt i forandring r.f. Justus ry 10 vuotta /dr, Saa-
rijarvi 2001.

*! Ks. Rajaniemi Erkki, Ty6elikevakuutusyhtio s. 29-41.

2 Ks. HE 1/1998 5. 179.

33 Ks. Tuori Kaarlo, Perusoikeudet hallinnossa s. 728 teoksessa Pekka Hallberg et al., Perusoikeudet (1999). Ks. laajem-
min aiheesta Tuori Kaarlo, Julkisesta yksityiseen — rajoituksia ja edellytyksia, Oikeustiede 1998 s. 295 ss. Ks. myos Sa-
raviita Ilkka, Perustuslaki 2000 s. 573—574.
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Laskuperusteista mddarddminen julkisena tehtidvana

Varojen hoitaminen eli sijoitustoiminta on tyoeldkelaitoksissa yksityisoikeudellista toimintaa.
Sen sddntelyssd on keskeiselld sijalla laskuperusteiden miaidradminen, johon saatetaan lukea
maksupolitiikka, sijoitustoiminnan tavoitteet seki asiakkaiden rahoitusvelvoitteet ja -oikeu-
det? Tyoelikelaitosten itsensd kannalta on avainasemassa laskentaperuskoron monimutkainen
médrdytymisprosessi. Laissa on sdddetty se, miten STM vahvistaa laskuperusteet. Sdédntely ei
nidytd olevan ristiriidassa PL 80 §:n kanssa.

Tyoeldkelaitosten sijoitustoiminnasta voidaan antaa legaalinormeja samalla tavoin kuin
pankkienkin toiminnasta. Pankkien liiketoiminta poikkeaa paljonkin elikevakuutuslaitosten
liiketoiminnasta. Toiminnan sddntelyn kannalta riskit ovat kuitenkin kummassakin tapaukses-
sa keskeiselld sijalla, mikd nikyy myos sdantelyn sisdllossd.**

Kun pohditaan laskuperusteiden sdidntelyi, on palattava sithen, millaista on tydelikelaitos-
ten toiminta. Keskustelua voidaan kidydd my6s oikeudellisin argumentein siité, keiden rahaa
on tyoelikelaitosten sijoitusomaisuus, vaikka analyyttisen siviilioikeuden nakokulmasta kysy-
mys vaikuttaakin liian yleisesti asetetulta.” Eduskunnan valiokuntamietinnossi asiasta esitetyt
péadtelmit ndyttivit kuitenkin perustelluilta®

Eri nikokohtia voidaan esittidd siitd, missé relaatiossa ja mind hetkeni kyseessd ovat tyonan-
tajien, vakuutettujen ja tyoelikelaitosten varat. Valtion varoja tydelidkelaitoksissa sijoitetut va-
rat eivit sen sijaan ole. Siksi valtio ei voi kdyttdd viliaikaisestikaan varoja omiin tarkoituksiinsa.
Tyoeldkesopimukset ja elikelainsidddintd osoittavat sen, miki on edunsaajan oikeus varoihin.
Lainsdddinto osoittaa my6s sen, onko takaisinlainaus mahdollinen, ja miki on tydnantajan ja
tydelidkeyhtion oikeus varoihin, kun tygeldkelaitosta muutetaan.

Tyoeldkelaitosten varat eivit ole verotusoikeuteen perustuvia varoja, joiden kiyttiminen
olisi ”delegoitu” elidkelaitoksille PL 124 §:ssd sdddetylld tavalla ja joista julkinen valta voisi dis-
ponoida, siltd osin kuin péditosvaltaa ei ole jitetty tyoelikelaitoksille. Varojen kerddminen pe-
rustana on pakollinen vakuutusjirjestelmi, mutta tydnantaja on voinut itseniisesti ratkaista
sen, mihin yksityisoikeudelliseen yksikkoon varoja kerétdan.

Tyoeldkelaitosten sddntelyn tulee kohdella erilaisia elidkelaitoksia tasavertaisesti. Samalla on
kuitenkin otettava huomioon jirjestelmin kokonaisuus ja sen tarpeet. Tydnantajalla on elike-
sddtio tai -kassamallissa tavallaan suora vastuu eliketurvan maksamisesta toisin kuin silloin,
kun eldketurvasta huolehtii tyoelidkeyhtio. Yhteisen ehdotuksen tekemistd laskuperusteita

puoltaa yhteisvastuun periaate elikevakuutusten maksamisesta.’”

* Ks. Anttila Tapio, Pankit, riskit ja sddntely s. 148 ss.

> Kysymyksenasettelua voidaan arvioida luonnehtimisongelman kannalta. Ks. siitd esim. Wirilander Juhani, Rasit-
teesta maankéyttomaarayksend, Vammala 1979 s. 731-736.

30 Ks. esitetyistd nakokohdista esim. PeVL 45/1996 s. 3—4. Kun osakkaiden ja takuupddoman omistajien osuudet on
poistettu, loppuosa kuuluu likvidaatiossa vakuutetuille, ei kuitenkaan suoraan vaan osana vakuutuskantaa.

37 Asia on ollut esilld julkisuudessa useasti mm. kesikuussa 2005 ylijohtaja Martti Heteméen esitettyé laskuperustei-
den midradmistd erisuuruiseksi eri elakelaitoksille.
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Tydeldkejdrjestelmdn tulee taata kaikkien toimintayksikoiden toimintakelpoisuus. Elike-
kassojen ja -sddtididen on oltava varteenotettavia mahdollisuuksia eliketurvan toteuttamiselle.
Eldkesddtion tai -kassan toiminnan organisoiminen edellyttdd kuitenkin sellaista osaamista,
jota ei ole kaikilla yrityksilld. Pulmana saattaa olla my6s se, miten sdition tulos vaikuttaa yri-
tyksen tulokseen.

Kun vakuutuskannan siirtimisen on oltava mahdollinen, sen on tapahduttava samantyyp-
pisin perustein sekd sddtiotd purettaessa ettd varoja sdatioon siirrettdessd, mikili tima on va-
kuutettujen turvan kannalta mahdollista. Eldkesditiot ovat tydnantajien perustamia. Jos va-
kuutettujen eliketurva tulee asianmukaisesti katetuksi, ei ongelmana voine sindnsi olla se, etti
ylijddvit varat tulevat tyonantajalle, kun tydnantajan perustama siitié on omalla sijoitustoi-
minnallaan onnistunut kartuttamaan pidomaa.

Kilpailuoikeuden sidnnokset soveltuvat elikevakuutusyhtididen toimintaan.”® Tdmi vah-
vistaa osaltaan sitd kisitystd, ettd liiketoiminnaltaan (asiakaspalvelu ja sijoitustoiminta) eldke-
vakuutuslaitokset eivit ole delegoitua julkista valtaa kdyttdvid yksikoitd vaan liikeyrityksid.
Siksikin eldkevakuutuslaitosten tulisi olla kilpailullisesti samassa asemassa. Tama puhuu myos
sen puolesta, ettd laskentaperusteista tehddédn tosiasiallisesti yhteinen ehdotus.

Lainsdddanngssi ei voida vaatia elikevakuutuslaitoksia tekemdin yhteistid ehdotusta lasken-
taperusteista. Muodollisesti ei ole kysymys siitd, ettd tehty ehdotus voitaisiin vain hyviksy4 tai
hyliti, vaikka jirjestelmi on asiallisesti tallainen. Siksi sdéntely on oikeusjirjestyksen perustei-
den kanssa sopusoinnussa. Nykyjirjestelmi ilmentii sellaista suomalaista konsensusta ja mo-
nikantaisuutta, mistd on yleisesti ottaen hyvid kokemuksia.

Laskuperusteiden mairdamistd koskeva jirjestelmi ei ole tasapuolinen, jos kaikki elikeva-
kuutuslaitokset eivit ole mukana valmisteluprosessissa. Huomiota voidaan kiinnittd4 siihen,
ettd valmistelu tapahtuu osaksi Tydeldkelaitosten liiton laskuperustejaostossa eikd tyoelikeva-
kuutuslaitosten yhteiselimessi. Kun sd#tiot ja kassat ovat edustettuina tdssa jaostossa, kyseessi
on tiltd osin vain kauneusvirhe. Ehdotus menee lopulta vield ty6elidkelaitosten hallintoon, eli
kaikki ovat mukana seki prosessin alussa etti lopussa.

Keskustelua voidaan kiyda siitd, mikd on elidkelainsddddnnon valmistelussa pitkddn avain-
asemassa olleen epévirallisen Kari Puron ryhmin ja tydmarkkinain keskusjirjestojen rooli las-
kuperustekoron valmistelussa. Puron ryhma koostuu tyomarkkinain keskusjirjestojen edusta-
jista ja asiantuntijoista, jotka ovat tydeldkeyhtivistd mutta eivit edusta niitd. Tydmarkkinain
keskusjdrjestojen rooli on ymmairrettivi asian valmistelussa, koska tyénantajat ja palkansaajat
rahoittavat tyoeliketurvan.”” Tyonantajain keskusjirjestd edustaa kaikkia yksityisten alojen
tydnantajia, my9s niité, jotka ovat hoitaneet elikevakuuttamisen sdétion tai kassan kautta. Val-

mistelu voidaan siten tietylld tavalla rinnastaa ty6ehtosopimusten valmisteluun.

* Ks. lakisditeisen tyoeldkejirjestelmin kilpailuolosuhteiden selvittiminen. Selvitysmiestehtidvin loppuraportti. So-
siaali- ja terveysministerio, tydryhmédmuistioita 1999:21 ja Lakisditeisen tyoeldkejirjestelmén kilpailutydryhman
muistio. Sosiaali- ja terveysministerio, tyoryhmamuistioita 2001:35.

¥ Vrt. perusoikeustasoista argumentointia siind, miten jirjestdjen edustusta tydelikeyhtididen hallinnossa pidettiin
hyviksyttiavind PerVL 45/1996 s. 3.
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Ministeriovetoinen valmistelu voisi ndyttdd toimijoiden kannalta tasapuoliselta, mutta sa-
malla menetettiisiin tyomarkkinajirjestdjen myotiavaikutus. Jarjestelmad vietdisiin valtiojoh-
toisempaan suuntaan, miki ei ole sen perusteiden kannalta vilttimitonti eiké tarpeellista-

kaan.
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