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PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN 
LAUSUNTO 60/2002 vp

Hallituksen esitys eläkelainsäädännön muutta-
miseksi

Sosiaali- ja terveysvaliokunnalle

JOHDANTO
Vireilletulo
Eduskunta on 6 päivänä marraskuuta 2002 lähet-
täessään hallituksen esityksen eläkelainsäädän-
nön muuttamiseksi (HE 242/2002 vp) valmiste-
levasti käsiteltäväksi sosiaali- ja terveysvalio-
kuntaan samalla määrännyt, että perustuslakiva-
liokunnan on annettava asiasta lausunto sosiaa-
li- ja terveysvaliokunnalle.

Asiantuntijat
Valiokunnassa ovat olleet kuultavina
- hallitusneuvos Tuulikki Haikarainen, sosiaa-

li- ja terveysministeriö
HE 242/2002 vp
- toimitusjohtaja Kari Puro, Keskinäinen Elä-
kevakuutusyhtiö Ilmarinen

- johtaja Riitta Korpiluoma, Eläketurvakeskus
- johtaja Matti Leppälä, Työeläkevakuuttajat

TELA ry
- oikeustieteen lisensiaatti (väit.) Pentti Arajär-

vi
- professori Mikael Hidén
- professori Olli Mäenpää
- oikeustieteen lisensiaatti Maija Sakslin
- professori Martin Scheinin
- professori Veli-Pekka Viljanen.
HALLITUKSEN ESITYS
Esityksessä ehdotetaan yksityisten alojen työ-
eläkejärjestelmään muutoksia, joiden tarkoituk-
sena on turvata työntekijöille ja yrittäjille riittä-
vä ansiosidonnainen eläketurva myös tulevai-
suudessa. Työeläke lasketaan esityksen mukaan
kunkin vuoden palkan ja karttumaprosentin pe-
rusteella, jolloin koko työhistorian ansiot vai-
kuttavat työeläkkeen määrään. Vanhuuseläke-
ikä muuttuu siten joustavaksi, että eläkkeelle
siirtymisen myöhentäminen parantaa eläketur-
vaa. Jos työntekijä tai yrittäjä jää eläkkeelle 63-
vuotiaana, eläke lasketaan siihen mennessä an-
saituista palkoista tai työansioista. Jos hän jat-
kaa työssä, vanhuuseläke karttuu vuodessa
4,5 prosenttia ansioista 68 ikävuoteen saakka.

Eläkejärjestelmässä varaudutaan eliniän pite-
nemiseen. Vuodesta 2009 käyttöön otettavan
elinaikakertoimen avulla eläketurva sopeute-
taan eliniän kasvuun.

Kansaneläkkeen vanhuuseläkkeen saa edel-
leen 65-vuotiaana. Sairausvakuutuslain mukais-
ta päivärahaa voi saada 68 ikävuoteen asti. Työ-
kyvyttömyyseläke muuttuu 63 vuoden iässä van-
huuseläkkeeksi. Osa-aikaeläkettä saa 68 vuoden
ikään saakka. Tulevan ajan eläkepalkan lasken-
ta-aika muuttuu.
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Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan voi-
maan 1.1.2005. Niitä sovelletaan pääsääntöises-
ti eläketapahtumiin, jotka sattuvat lain voimaan-
tulon jälkeen.

Esityksen säätämisjärjestysperusteluissa se-
lostetaan perustuslakivaliokunnan tulkintakäy-
täntöä ja katsotaan, että lainmuutoksilla ei puu-
tuta perustuslailla suojattuihin oikeuksiin. Erik-
seen perusteluissa tarkastellaan elinaikakerroin-
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ta. Sen käyttöönottoa tarkoittava uudistus katso-
taan voitavan toteuttaa tavallisessa lainsäätämis-
järjestyksessä, koska kysymys on eläkejärjestel-
mään tehtävästä muutoksesta, joka lisäksi kos-
kee vasta usean vuoden päästä eläkkeelle siirty-
viä ikäluokkia. Hallitus on kuitenkin pitänyt pe-
rusteltuna, että esityksestä pyydetään perustus-
lakivaliokunnan lausunto.
VALIOKUNNAN KANNANOTOT
Perustelut
Eläkelainsäädännön muutosten valtiosääntö-
oikeudellinen arviointi perustuu ennen muuta
kahteen näkökohtaan, perustuslain 15 §:ssä
säänneltyyn omaisuudensuojaan ja 19 §:n 2 mo-
mentissa tarkoitettuun perustoimeentulon tur-
vaan. 

Omaisuudensuoja

Yleistä.  Eläkkeiden omaisuudensuoja pohjau-
tuu valiokunnan käytännön mukaan (PeVL
9/1999 vp, s. 2/I) ajatukseen, että tietty ansiosi-
donnainen etuus, ennen kaikkea oikeus työeläk-
keeseen, ansaitaan palvelussuhteen kestäessä.
Tällä tavoin ansaittavaa mutta vasta myöhem-
min maksettavaa etuutta pidetään työsuorituk-
sen vastikkeen osana. Oikeutta kansaneläkkee-
seen ei sen sijaan kansaneläkkeen rahoitustavas-
ta huolimatta ole pidetty omaisuudensuojan pii-
riin kuuluvana.

Työeläkejärjestelmän muutoksilla pyritään
turvaamaan eläkejärjestelmän rahoituspohjan
kestävyys. Eläkeikä muuttuu siten, että vanhuus-
eläkkeelle siirtymisikä on 62—68 vuotta. Var-
hennetun vanhuuseläkkeen ikäraja nousee
60 vuodesta 62 vuoteen. Vanhuuseläke laske-
taan koko työuralta 18 ja 68 ikävuoden välillä.
Eläke karttuu kunkin työvuoden palkan ja työn-
tekijän iän myötä kasvavan karttumisprosentin
mukaan. Vanhuuseläkkeen määrään vaikuttaa,
että eläke muunnetaan elinaikakertoimella. Elä-
kettä kertyy myös lastenhoito- ja opiskelukausil-
ta. Kaikkiin työkyvyttömyyseläkkeisiin sisältyy
ns. tuleva aika, jonka laskusääntöjä muutetaan. 

Uudistuksista ei ole yleiseltä kannalta huo-
mauttamista valiokunnan vakiintuneen käytän-
nön valossa. Valiokunnan mukaan (PeVL
13/1995 vp, s. 2/I) "eläkeoikeuksien perustus-
lainsuojassa on... ollut kysymys nimenomaan
ansaituksi katsotun konkreettisen edun, ei sen si-
jaan esimerkiksi tietyn voimassa olevan eläke-
järjestelmän suojaamisesta. Valtiosäännön mu-
kaisena lähtökohtana on siten pidetty sitä, että
tavallisella lailla voidaan säätää eläkejärjestel-
män sisällöstä myös palvelussuhteessa oleviin
vaikuttavasti. Tavallisella lailla järjestettäviin,
jollei jostakin erityisestä syystä muuta johdu,
ovat kuuluneet muun muassa säännökset eläke-
iästä, eläkkeen kertymisestä ja eläkkeiden tavoi-
tetasosta. Tarkoitetunlaisen erityisen syyn on
katsottu voivan muodostua lähinnä siitä, että
eläkejärjestelyn muutokset toteutetaan tavalla,
joka joiltain osin saisi aikaan ansaittuina pidettä-
vien eläke-etujen kohtuuttoman heikennyksen."

Eläkejärjestelmän muutoksia toteutetaan esi-
tyksen mukaan monin osin asteittain. Näin pyri-
tään pehmentämään muutosten vaikutuksia eri-
tyisesti lähitulevaisuudessa eläkeiän saavuttavil-
le henkilöille. Tätä voidaan pitää osoituksena
suojata valtiosääntöoikeudellisesti merkittäväl-
lä tavalla tällaisien ikäryhmien oikeutettuja odo-
tuksia, joita vähän aikaa ennen eläketapahtumaa
toteutettavat eläkejärjestelmien ennakoimatto-
mat muutokset voisivat muutoin horjuttaa.
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Elinaikakerroin.  Elinaikakertoimen avulla on
1. lakiehdotuksen 7 h §:n mukaan tarkoitus so-
peuttaa eläketurvajärjestelmä eliniän kasvuun.
Tämä toteutetaan niin, että vanhuuseläkkeen al-
kaessa eläke muunnetaan elinaikakertoimella,
joka on vahvistettu työntekijän 62 vuoden iän
täyttämisvuodelle. Elinaikakertoimella tarkiste-
taan ensimmäisen kerran vuonna 2010 myönnet-
täviä eläkkeitä.

Kertoimen määräämistä koskee pykälän
3 momentti. Kertoimen määräämisessä vertailu-
kohdaksi on ehdotuksessa valittu vuosi 2009,
jolloin kertoimen arvo on 1. Vuotta 2009 koske-
vat viitetiedot muodostuvat Tilastokeskuksen
vuosien 2003—2007 kuolevuustilastoista. Sa-
tunnaisten vaihtelujen tasoittamiseksi kunakin
vuonna sovellettava kerroin lasketaan kulloisen-
kin viiden viimeisen vuoden käytettävissä ole-
vien kuolevuustilastojen perusteella ja käyttäen
kahden prosentin korkokantaa. Siten esimerkik-
si vuonna 2010 myönnettäviin eläkkeisiin vai-
kuttava elinaikakerroin perustuu vuosien
2004—2008 kuolevuustilastoihin ja elinajan
odotteen muuttumiseen vuosista 2003—2007.
Vuoden 2010 elinaikakerroin saadaan siten, että
sillä muunnetun eläkkeen pääoma-arvo on ky-
seisten kuolevuustilastojen perusteella sama
kuin muuntamattoman eläkkeen pääoma-arvo
vuonna 2009 kahden prosentin korkokannalla.
Elinaikakertoimen vahvistaa vuosittain sosiaali-
ja terveysministeriö Eläketurvakeskuksen esi-
tyksestä.

Elinaikakertoimen soveltaminen voi merkitä
sitä, että eläke muodostuu pienemmäksi kuin
aikaisempia eläkkeen määräytymisperusteita
noudatettaessa. Näin käy silloin, jos odotettavis-
sa oleva keskimääräinen elinikä pitenee. Elin-
aikakertoimen mahdolliset heikentävät vaiku-
tukset voivat ehdotetut voimaantulojärjestelyt
huomioon ottaen koskea myös sellaisia eläkkei-
tä, jotka ovat lain voimaan tullessa jo pääosin
ansaittuja. Kertoimen vaikutusten on sen käyt-
töönoton alkuvaiheessa arvioitava olevan varsin
vähäisiä. Oleellisinta valtiosääntöoikeudellises-
ti valiokunnan mielestä on, että kertoimen käyt-
töönotto ei kohdistu esimerkiksi vain johonkin
eläkeläisryhmään vaan se on yleinen ja pysy-
väisluonteiseksi tarkoitettu koko eläkejärjestel-
män muutos. Elinaikakertoimen käyttöönotto ei
näin ollen ole valtiosääntöoikeudellisesti ongel-
mallista perustuslain omaisuudensuojasäännös-
ten kannalta.

Lisäeläketurva.  Lakiehdotuksen voimaantulo-
säännöksen 22 momentti kohdistuu työnantajan
työntekijöilleen järjestämään lisäeläketurvaan.
Lisäturva ei ehdotuksen mukaan korotu auto-
maattisesti, jos vähimmäisehtojen mukainen elä-
ke alenee lain säännösten johdosta. Lisäeläke-
turvan ehtoja voidaan lisäksi heikentää kohdista-
malla lisäeläketurvaan lain säännöksistä johtu-
via korotuksia vastaava vähennys, jos eläketur-
van raha-arvo ei tällöin alene. 

Nämä ehdotukset ovat ongelmallisia, koska
työntekijän ja työnantajan väliseen yksityis-
oikeudelliseen sopimukseen perustuva lisäelä-
keturva nauttii eri tavoin omaisuudensuojaa kuin
lakiin perustuvat eläkkeet (PeVL 22/1995 vp,
s. 2/I). Sovittu lisäeläketurva voi periaatteessa
merkitä tietynsuuruista kokonaiseläkettä tai tie-
tynsuuruista lisäeläkettä lakisääteisen eläketur-
van lisäksi. Ehdotettu voimaantulojärjestely ei
ole sopusoinnussa perustuslain 15 §:n kanssa,
jos järjestely merkitsee mahdollisuutta puuttua
tarkoitetunlaiseen sopimuspohjaiseen lisätur-
vaan. Säännöstä on tämän estämiseksi täsmen-
nettävä, jotta lakiehdotus voidaan käsitellä ta-
vallisen lain säätämisjärjestyksessä. Vaihto-
ehtoisesti kyseinen momentti voidaan poistaa la-
kiehdotuksesta, jolloin asia jää ratkaistavaksi
sopimuksen tulkinnalla. 

Perustoimeentulon turva
Perustuslain 19 §:n 2 momentin mukaan lailla
taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon tur-
vaan muun muassa työttömyyden, työkyvyttö-
myyden ja vanhuuden aikana. Perustuslaki aset-
taa lainsäätäjälle velvoitteen taata jokaiselle pe-
rustoimeentulon turvaa tarvitsevalle subjektiivi-
nen oikeus tällaiseen julkisen vallan järjestä-
mään turvaan (PeVM 25/1994 vp, s. 10/II). Pe-
rustoimeentuloa turvaavien järjestelmien tulee
olla sillä tavoin kattavia, että ei synny väliinpu-
toajaryhmiä (HE 309/1993 vp, s. 70/II). 
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Esimerkiksi ehdotus työttömyyseläkkeen lak-
kauttamisesta vuonna 1950 ja sen jälkeen synty-
neiltä henkilöiltä kompensoituu niin, että oikeus
työttömyysturvaan ulottuu 65 vuoden iän täyttä-
miseen saakka. Perustuslain 19 §:n 2 momentis-
sa ei turvata työttömyyseläkettä järjestelmänä
vaan ylipäätään yksilön oikeutta perustoimeen-
tulon turvaan jonkin sosiaaliturvajärjestelmän
kautta. Myöskään eläkkeen tasoon mahdollises-
ti vaikuttavat muutokset, kuten elinaikakertoi-
men käyttöönotto, eivät ole sellaisia, että ne
muodostuisivat perustuslain 19 §:n 2 momentin
vastaisiksi.

Norminantovaltuudet

Eläketurvan ehdot ja perusteet.  Sosiaali- ja ter-
veysministeriö vahvistaa 3 a §:n 1 momentin no-
jalla eläketurvan ehdot ja perusteet. Kysymyk-
sessä on sanonnallisesti arvioituna huomattavan
väljä valtuutus. "Eläketurvan ehdoilla ja perus-
teilla" tarkoitetaan tässä yhteydessä valiokun-
nan saaman selvityksen mukaan kuitenkin eläke-
laitoksiin vaikuttavasti eläketurvan laskennalli-
sia perusteita ja vakuutusehtoja. Näin ymmärret-
tynä lainkohta ei ole valtiosääntöoikeudellisesti
ongelmallinen, mutta sen sanamuoto on tarpeen
tarkistaa sanottua tarkoitusta vastaavaksi.

Palkkakertoimen vahvistaminen.  Sosiaali- ja
terveysministeriö vahvistaa 7 b §:n mukaisesti
joka kalenterivuodelle palkkakertoimen siten
kuin asetuksella tarkemmin säädetään. Valio-
kunta huomauttaa ensiksi siitä puutteesta, että
ehdotuksessa ei ole yksilöity asetuksenantajaa
(PeVL 15/1999 vp, s. 4/I). Laista ilmenee, että
kertoimessa palkkatason muutoksen painoker-
roin on 0,8 ja hintatason muutoksen painoker-
roin 0,2 prosenttia, mutta ei sitä, mitkä palkko-
jen ja hintojen muutokset otetaan niissä huo-
mioon ja miten ne otetaan huomioon. Palkkaker-
roin on varsin merkittävä, sillä sen avulla tarkis-
tetaan erilaiset ansiorajat, rahamäärät ja kunkin
vuoden ansio. Kertoimen merkitys on eläkkeen
määrän kannalta niin suuri, että palkka- ja hinta-
tason muutosten kriteerien jättäminen asetuksel-
la säädettäväksi on vastoin perustuslain 15 ja
80 §:n säännöksiä. Tavallisen lainsäätämisjär-
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jestyksen edellytyksenä on, että kyseisistä sei-
koista säädetään laissa eikä niitä valtuuteta sään-
neltäviksi asetuksella.

Työntekijäin eläkelain 9 §:n 1 momentin mu-
kaan, jota ei esityksessä ehdoteta muutettavaksi,
eläketurvan muutos sidotaan maan palkka- ja
hintatason muutokseen. On harkittava tätä TEL-
eläkeindeksiä koskevan 9 §:n 1 momentin sana-
muodon yhtenäistämistä 7 b §:n kanssa.

Muita seikkoja

Eläkekarttuma työttömyyden ajalta.  Eläke kart-
tuu työttömyyden aikana 6 a §:n 1 momentin
3 kohdan johdosta ainoastaan työttömyysturvan
ansiopäivärahan aikana sen perusteena olevan
ansion mukaisesti. Kuitenkin myös peruspäivä-
rahan saaminen perustuu työskentelyyn, koska
sen edellytyksenä on työskentelykausien täytty-
minen. 

Ehdotusta voidaan pitää ymmärrettävänä,
koska ansiosidonnaisessa työttömyysturvassa
osallistutaan myös työeläkejärjestelmän rahoi-
tukseen. Työhistoriaa korostavan näkökulman
kannalta perustellumpaa kuitenkin on panna rat-
kaiseva paino siihen, että myös peruspäivärahaa
saavalla täyttyy työskentely-edellytys.

Indeksin muutos.  Nykyisen lain mukaisen in-
deksin asemesta otetaan 7 b §:n perusteella käyt-
töön palkkakerroin. Ennen lain voimaantuloa
ansaitun eläkeoikeuden omaisuudensuojan kan-
nalta olisi sinänsä perusteita soveltaa eläkkeen
arvon määrittelyssä sitä perustetta, joka antaa
eläkkeen myöntämishetkellä paremman arvon
eläkekertymälle. Vanhan perusteen soveltami-
nen voi valiokunnan saaman selvityksen mu-
kaan johtaa eläkkeensaajan kannalta parempaan
tulokseen ainoastaan silloin, jos indeksiin vai-
kuttavat palkat laskevat useana vuonna. Tämän
takia valiokunta ei pidä ehdotusta ongelmallise-
na.

Ikään perustuvat erottelut.  Eläkkeiden määräy-
tyminen eri tavoin eri-ikäisille henkilöille on pe-
rustuslain 6 §:n kannalta ongelmatonta, jos erot-
telut eivät ole mielivaltaisia eivätkä erot eläke-
turvassa muodostu kohtuuttomiksi. Hallituksen
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esityksessä on useita henkilön ikään tai synty-
mävuoteen pohjautuvia erilaistavia sääntelyjä.
Esimerkiksi eläke karttuu 5 §:n mukaisesti 1,5
tai 1,9 taikka 4,5 prosenttia vuodessa työnteki-
jän iästä riippuen ja työntekijäin eläkemaksu on
12 b §:n nojalla pienempi alle 53-vuotiaille kuin
53 vuotta täyttäneille. 

Ikärajojen asettaminen on eläkejärjestelmäs-
sä sinänsä luontevaa asian luonteen vuoksi. Esi-
tyksessä sääntelyn tavoitteet liittyvät eläkejär-
jestelmän rahoituksen varmistamiseen ja yhden-
vertaisuuden takaamiseen sekä siihen, että työs-
säoloajan jatkaminen olisi houkuttelevaa. Valio-
kunnan käsityksen mukaan esityksestä ei tällai-
set seikat huomioon ottaen ole huomauttamista
perustuslain 6 §:n näkökulmasta. Esityksen
puutteena kuitenkin on, että ikärajoja ei ole kai-
kin osin edes yritetty perustella.

Valiokunta kiinnittää tässä yhteydessä huo-
miota siihen, että oikeudelliselta merkityksel-
tään jonkin verran avoimeksi jää lakiehdotuksen
4 §:n 1 momentin säännös, jonka mukaan työn-
tekijällä on oikeus jäädä vanhuuseläkkeelle 63 ja
68 vuoden iän täyttämisen välisenä aikana. Esi-
merkiksi 5 a §:n säännökset lykkäyskorotukses-
ta eivät oikeastaan selvennä, mitä eläkeoikeu-
den kannalta merkitsee se, että henkilö jatkaa
työskentelyä vielä täytettyään 68 vuotta. Toi-
saalta pakollisen eroamisiän säätäminen ei ole
mahdollista kuin tätä tarkoittavin nimenomaisin
säännöksin, jotka täyttävät perusoikeuden ylei-
set rajoitusedellytykset.

Yksityiskohtia.  Lakiehdotuksen 7 d §:n 4 mo-
menttia ja 7 h §:n 4 momenttia on syytä tarken-
taa niin, että Eläketurvakeskus antaa siinä tar-
koitetut tarkemmat ohjeet eläkelaitoksille (vrt.
5. lakiehdotuksen 7 b §).

Lakiehdotuksen 12 c §:n ilmaisu "asianomai-
nen ministeriö" ei vastaa valiokunnan vakiintu-
nutta käytäntöä (esim. PeVM 10/1998 vp, s. 22
ja 44 sekä PeVM 1/2002 vp, s. 2).

11. lakiehdotuksen 3 § ei vastaa sitä peruste-
luista ilmenevää tarkoitusta, että kysymyksessä
ovat korkeakoulu- tai ammattitutkintoon johta-
neet opinnot.

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta kunnioit-
tavasti esittää,

että lakiehdotukset voidaan käsitellä ta-
vallisen lain säätämisjärjestyksessä,
1. lakiehdotus kuitenkin vain, jos valio-
kunnan sen 7 b §:stä ja voimaantulo-
säännöksen 22 momentista tekemät val-
tiosääntöoikeudelliset huomautukset
otetaan asianmukaisesti huomioon.
Helsingissä 20 päivänä joulukuuta 2002

Asian ratkaisevaan käsittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
pj. Paula Kokkonen /kok
vpj. Riitta Prusti /sd
jäs. Tuija Brax /vihr

Klaus Hellberg /sd
Gunnar Jansson /r
Jouko Jääskeläinen /kd
Saara Karhu /sd
Marjukka Karttunen /kok
Jouni Lehtimäki /kok
Johannes Leppänen /kesk
Pekka Nousiainen /kesk
Heli Paasio /sd
Osmo Puhakka /kesk
Pekka Ravi /kok
Markku Rossi /kesk
Ilkka Taipale /sd.
Valiokunnan sihteerinä on toiminut
valiokuntaneuvos Jarmo Vuorinen.
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