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LUOTTAMUKSELLINEN

AVANC E 7.10.2019

FINANSSIVALVONNALLE / OIKEUDELLINEN ASIANTUNTIJALAUSUNTO

1. KYSYMYKSENASETTELU JA LAUSUNNON RAKENNE

Finanssivalvonta valmistelee parhaillaan tulkintaa otsikolla "Tyokyvyttdmyysriskin  hallinta
tydelakevakuutusyhtidissd”. Osana  tulkinnan valmistelua Finanssivalvonta on  pyytanyt
allekirjoittaneelta oikeudellista asiantuntijalausuntoa erityisesti seuraavista kysymyksista:

1. Tulkinnan kohdissa 1-3 esitetyn argumentaation oikeudellinen tarkkuus ja riittdvyys kohdan 4
Johtop&étésten ja tulkintojen tekemiselle.

2. Tulkinnan kohdan 4 johtop&étésten ja tulkintojen kattavuus ja oikeasuhtaisuus kohdissa 1-3
esitettyyn néhden.

3. Tybelékevakuutusyhtibiden mahdollisuus harjoittaa sellaista toimintaa, Jota
tybhyvinvointitoimialalla  toimivat  yksityiset palveluntarjoajat harjoittavat liiketoimintanaan,
erityisesti EU-ndkbkulmasta tarkasteltuna.

4. Mahdollisuus kehittéé lainsdédéntbé siten, ettd hyvéksyttéisiin nykyinen tybkyvyttémyysriskin
hallinnan palveluja laajentava kehitys, erityisesti EU-nékOkulmasta tarkasteltuna.

Tassa asiantuntijalausunnossa tarkastellaan edelld mainittuja kysymyksia sekad sovellettavaa EU-
oikeudellista saantelya ja oikeuskaytantda siltd osin kuin se on tarpeen kysymyksiin vastaamiseksi.
Suomen tydelakejarjestelman (jaliempana "TyEL-jarjestelma”) EU-oikeudellisen arvioinnin kannalta
merkityksellista sédantelya voidaan havainnollistaa seuraavalla kuviolla:

Kilpailuoikeus
(SEUT 101 ja 102 artiklat
seka kilpailulaki)

EU-liittymissopimus

| TyEL-jirjestelma

Valtiontukisaantely

Sisamarkkinavapaudet (SEUT 107 artikla)

Lausunnossa on ensinndkin tarkasteltu Suomen EU-littymissopimuksen maaraysta, jolla TyEL-
jarjestelman piirissd tapahtuva toiminta on rajattu vakuutustoimintaa koskevan EU:n
sekundaarinormiston ulkopuolelle (jakso 2.1). Talld soveltamisalan rajauksella on merkitystd mm.
arvioitaessa sita, millaista toimintaa voidaan kansallisessa lainsdéddannossa sisallyttaa lakisaateisen
tyéeldkevakuuttamisen piiriin.

Lausunnossa on tarkasteltu verrattain laajasti TyEL-jarjestelman Kkilpailu- ja valtiontukioikeudellista
asemaa Euroopan unionin tuomioistuimen sosiaaliturvajarjestelmia koskevan oikeuskaytannon
valossa (jakso 2.2.2). Lausunnonantajan kasityksen mukaan kyseinen tarkastelu on perusteltu, jotta
voidaan hahmottaa se oikeudellinen konteksti, jossa kilpailu- ja valtiontukioikeudellista saantelya
sovelletaan tai ollaan soveltamatta TyEL-jarjestelman kontekstissa (jaksot 2.2.3 ja 2.2.4). Edelleen,
kilpailu- ja valtiontukioikeudellisen kontekstin hahmottaminen on olennaista, jotta voidaan arvioida
tyoeldkevakuutusyhtididen harjoittaman ns. tydkyvyttdomyysriskin  hallinnan  EU-oikeudellista
sallittavuutta (jakso 2.3).

Lausuntopyynndn mukaisesti lausunnon lopussa on liséksi esitetty lausunnonantajan kasitys TyEL-
jarjestelmaa koskevien lainsaadantdmuutosten tarpeellisuudesta (jakso 3) sekad Finanssivalvonnan
tulkinnassa esitettyjen oikeudellisten tulkintojen kattavuudesta ja oikeasuhtaisuudesta (jakso 4).
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2.2

2.21

ESITETYN ARGUMENTAATION OIKEUDELLINEN TARKKUUS JA RITTAVYYS
TyEL-jarjestelma lakisdateisena sosiaaliturvana

Finanssivalvonnan tulkinnassa (s. 2-3) on tarkasteltu Suomen EU-liittymissopimuksen merkitysta
TyEL-jarjestelman oikeudellisessa arvioinnissa. Kuten tulkinnassa tuodaan esille, Suomen liittyessa
EU:hun TyEL-jarjestelman lakisdéteisyys ja sosiaalivakuutusluonteisuus tunnustettiin suhteessa
muuhun vakuutustoimintaan. Suomen EU-liittymissopimuksen liiteasiakirjoissa todetaan talta osin, etta
henkivakuutusdirektiivit eivat koske “eldkevakuutusyritysten eléketoimintaa, josta on séédetty
tyéntekijéan elékelaissa ja siihen liittyvdssd Suomen lainsdédannéssa”.!

EU-liittymissopimuksen liséksi on huomioitava, ettd TyEL-jarjestelman sosiaaliturvaluonteisuus on
tunnustettu useaan kertaan uudelleen myds Suomen EU-jdsenyyden aikana, mm. uudistettaessa
Solvenssi Il -direktiivia, sdadettdessa lisaelakelaitoksia koskevaa direktiivia, seka Euroopan komission
vastauksissa Euroopan parlamentin jasenille. Lisaksi tyoeldkevarat maariteltiin tilastoinnissa osaksi
Suomen julkista sektoria Euroopan komission tammikuussa 1997 tekemalld paatdksella, koska kyse
on lakisaateisistd etuusjarjestelmistd, joihin osallistuminen on pakollista. TyEL-jarjestelmaa koskevaa
EU-oikeudellista tulkintaa voidaan nain ollen pitaa hyvin vakiintuneena.

Selvyyden vuoksi on syytd todeta, ettd Suomen EU-liittymissopimuksen mukaisella "TyEL-
poikkeuksella” ei rajata EU:n kilpailu- ja valtiontukioikeudellisen saantelyn soveltamista TyEL-
jarjestelmaan vaan ainoastaan suljetaan TyEL-jarjestelma henkivakuutusdirektiivien soveltamisalan
ulkopuolelle. Kuten Finanssivalvonnan tulkinnassakin tuodaan esiin, EU-liittymissopimuksen TyEL-
jarjestelmada koskeva maardys on kuitenkin synnyttdnyt tarpeen Kkorostaa kansallisessa
lainsd&dénndssé tybeldvakuutusyhtibiden itsenéisyyttd ja erillisyyttd muusta elinkeinotoiminnasta.
Tasta kansallisesta saantelystéd sekd yleisemminkin TyEL-jarjestelman sosiaaliturvaluonteesta (ks.
seuraava jakso) seuraa jaljempana selostettavalla tavalla (ks. jakso 2.2.2), ettd EU:n Kkilpailu- ja
valtiontukioikeudellisen saantelyn soveltamisala on tavanomaiseen elinkeinotoimintaan verrattuna
olennaisesti suppeampi TyEL-jarjestelman puitteissa tapahtuvan toiminnan osalta.

Finanssivalvonnan tulkinnassa (s. 4-5) on lausunnonantajan kasityksen mukaan kiinnitetty
asianmukaisesti huomiota niihin tosiseikkoihin, jotka puoltavat TyEL-jarjestelman katsomista osaksi
lakisdateista sosiaaliturvaa. Naita tosiseikkoja ovat tiivistetysti seuraavat:

- Yhtididen on mydnnettava niiltd haettu vakuutus.

- Yhtididen mahdollisuutta jakaa voittoa omistajilleen on rajoitettu merkittavasti.

- Yhti6illd on lakisdateinen velvollisuus tehdd TyEL-jarjestelman toimeenpanon kannalta
valttdmatonta yhteistyota vakuutusehtojen, mallisdantdjen ja laskuperusteiden valmistelussa.

- Yhtiét ovat yhteisvastuussa eldkkeiden maksamisesta yhden eldkelaitoksen mennessa
konkurssiin.

- TyEL-jarjestelma on valtaosin jakojarjestelma, jossa suurin osa varoista kaytetaan lapikulkuerana
elakkeiden maksamiseen.

- Tydeldkevakuutustoiminta edellyttaa valtioneuvoston mydntdmaa harkinnanvaraista toimilupaa.

- TyOmarkkinakeskusjarjestoilla on merkittdva asema tyodeldkevakuutusyhtididen hallinnossa.

Jaliempana esitettavalla tavalla (jakso 2.2.1) edelld mainitut tekijat puoltavat TyEL-jarjestelman
toimeenpanoon liittyvan toiminnan katsomista muuksi kuin ns. taloudelliseksi toiminnaksi EU:n kilpailu-
ja valtiontukioikeudellisen s&antelyn soveltamisen nakékulmasta.

Kilpailu- ja valtiontukioikeuden soveltaminen TyEL-jarjestelmassa

Yleisesti kilpailun roolista TyEL-jarjestelmassa

Finanssivalvonnan tulkinnassa on tarkasteltu kattavasti kilpailun merkitystéd TyEL-jarjestelmassa (s. 9-
14). Allekirjoittaneen kéasityksen mukaan tulkinnassa esitetty vastaa kilpailumekanismin tosiasiallista

merkitysta TyEL-jarjestelm&ssa. Talta osin arvioinnissa on kiinnitettava erityistd huomiota siihen edella
todettuun tosiseikkaan, ettd lakisdéteinen tybelédkevakuuttaminen on osa  kansallista

" Asiakirjat Norjan kuningaskunnan, Itdvallan tasavallan, Suomen tasavallan ja Ruotsin kuningaskunnan liittymisestéd Euroopan unioniin
(EYVL C 241, 29.8.1994, s. 198).



919698.1.23

222

sosiaaliturvajérjestelméé. Tasta johtuen niin kilpailumekanismin yleinen rooli TyEL-jarjestelmassa kuin
toimijoiden kaytettavissa olevat tosiasialliset kilpailukeinotkin ovat huomattavan rajalliset.

Tyoelakejarjestelmaa koskeva erityislainsdadantd asettaa yhtaaltd puitteet seka toisaalta rajoitteet
tydeldkevakuutusyhtididen valiselle kilpailulle. Sovellettavasta lainsaadanndsta seuraa esimerkiksi,
ettd kunkin yhtidn tarjoaman lakisdateisen tydelaketurvan sisélté on kaytédnndssa yhdenmukainen,
eivatkd yhtiét voi kilpailla vakuutetuille tarjoamillaan etuuksilla. Myo6s tydeldkevakuutusyhtididen
tuloksesta rahastoitava osuus (tuottovaatimus) asetetaan yhdenmukaisesti kaikille yhtidlle. Yhtiét ovat
liséksi mahdollisessa yhden yhtion konkurssitilanteessa yhteisvastuullisia maksukyvyttéman yhtion
elakevelvoitteista. On myds huomionarvoista, ettd TyEL-jarjestelmd perustuu tasausjarjestelmalle,
jossa tyoeldkevakuutusyhtidt vastaavat yhteisesti eldketurvan kustannuksista. Kaytannossa edelld
mainituista  jarjestelman  keskeisistd ominaispiirteistd  (vakioitu tuote ja tuottovaatimus,
konkurssiyhteisvastuu, jakojarjestelma) seuraa, etta yksittaisten tydelakevakuutusyhtididen tarkastelu
kilpailu- ja valtiontukioikeuden soveltamisalaan kuuluvina taloudellista toimintaa harjoittavina
"yrityksind@” on verraten ongelmallista (ks. jakso 2.2.2).

Taloudellisen kilpailun ja sitd kautta myds kilpailupolitikan ja -lainsdadanndn tavoitteena on
yhteiskunnan resurssien mahdollisimman tehokas kohdentuminen ja kéyttd. Yleensad Kilpailun
toimivuutta arvioitaessa kiinnitetaan huomiota tarkastelun kohteena olevan markkinan rakenteisiin,
kuten vaihtoehtoisten palveluntarjoajien maaraan ja markkinaosuuksiin, alalle tulon esteisiin seka
kysynndn ja tarjonnan joustoihin. Yleisesti ajatellaan, ettd toimiva kilpailu johtaa tehottomien
kilpailijoiden poistumiseen markkinalta. Tarkasteltaessa kilpailua TyEL-jarjestelman kontekstissa on
kuitenkin olennaista huomioida, ettd tydelakevakuutusyhtididen valista kilpailua ei voida tarkastella
samalla tavalla kuin muilla, saantelemattomillda markkinoilla johtuen siitd, ettd keskeisia
kilpailuparametreja sdannelldan edella kuvatulla tavalla.

TyEL-jarjestelman sosiaaliturvaluonteesta ja siihen liittyvasta yhteisvastuusta johtuen on perusteltua,
ettd jarjestelmad koskevalla sadantelylld rajoitetaan niitd keinoja, joilla tydeldkevakuutusyhtiét voivat
ottaa riskeja ja kilpailla keskenaan asiakkaista.? Kilpailuoikeudellisen tarkastelun lahtékohtana tulisikin
olla sen maaritteleminen, miten laajasti kilpailuoikeudellisia s&énnéksid sovelletaan TyEL-
Jérjestelméén, tai oikeammin sanoen, missd maarin Kyseisid saanndksia ei voida soveltaa
Jérjestelméén sen sosiaaliturvaluonteen seké alaa koskevan kansallisen erityissdéntelyn johdosta.

TyEL-jarjestelma ja taloudellisen toiminnan kasite

2.2.21 Arvioinnin ldhtokohdat

Finanssivalvonnan tulkinnassa on tarkasteltu ainoastaan verrattain suppeasti sitd, voidaanko
tydeldkevakuutusyhtiditd ylipdataan pitaa kilpailuoikeudellisessa mielessa taloudellista toimintaa
harjoittavina yksik6ind, ts. yrityksind. Tulkinnassa on kuitenkin tuotu esiin sekd Kilpailu- ja
kuluttajaviraston ettd Finanssivalvonnan itsensd omaksuma “yhteensovittamisen tulkintalinja”, jonka
mukaan ’kilpailuoikeuden vaatimukset ovat nykymuotoisessa tybelakejarjestelmassa alisteisia
sosiaaliturvan vaatimuksiin ndhden ja ettd painvastainen tulkinta johtaisi nykymuotoisen ty6-
elakevakuuttamisen paattymiseen” (s. 11).

Tarkasteltaessa kilpailu- ja valtiontukioikeudellista sdantelya TyEL-jarjestelman kontekstissa on syyta
korostaa, ettd kyseistd saantelya sovelletaan ainoastaan yrityksiin. EU:n perussopimuksissa
kaytetty “yrityksen” kasite on luonteeltaan oikeudellinen ja viimekatinen toimivalta kasitteen sisallon
maarittelemiseen on Euroopan unionin tuomioistuimella. Tuomioistuin on oikeuskaytannéssaan
johdonmukaisesti maaritellyt yritykset taloudellista toimintaa harjoittaviksi yksikéiksi, riippumatta niiden
oikeudellisesta muodosta ja rahoitustavasta. Tietyn yksikon luokittelu yritykseksi riippuu nain ollen
taysin sen toimintojen luonteesta. Talla periaatteella on kolme merkittavaa vaikutusta:

1) Yksikdn asema kansallisen lainsddddnnén mukaan ei ole ratkaiseva, vaan merkitystd on
ainoastaan silld, harjoittaako yksikko taloudellista toimintaa.
2) Merkitysta ei ole silla, onko yksikén tavoitteena tuottaa voittoa.

2 Kilpailukatsaus 2: Viisas saéntely — toimivat markkinat. Lakisééteinen tyéelékejérjestelmd ja kilpailu, Kilpailuviraston selvityksia 1/2011,

s. 112.
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3) Yksikdn asemaa arvioidaan aina suhteessa tiettyyn toimintaan, toisin sanoen yksikkd voi
samanaikaisesti harjoittaa seké taloudellista etté ei-taloudellista toimintaa.?

Taloudellisen ja muun kuin taloudellisen toiminnan valisen eron selventamiseksi Euroopan unionin
tuomioistuin on johdonmukaisesti katsonut, ettd taloudellista toimintaa on kaikki toiminta, jossa
tavaroita tai palveluja tarjotaan markkinoilla. Se, onko tietyille palveluille markkinat, voi riippua siita,
kuinka kyseiset palvelut on jarjestetty asianomaisessa jasenvaltiossa, ja voi sen vuoksi vaihdella
jasenvaltiosta toiseen. Lisaksi poliittisten valintojen tai taloudellisen kehityksen seurauksena tietyn
toiminnan luokittelu voi muuttua ajan mittaan. Mika ei ole tandan taloudellista toimintaa, voi muuttua
sellaiseksi tulevaisuudessa, ja painvastoin.*

2222 Jarjestelman ei-taloudellisen luonteen puolesta puhuvat seikat

Sosiaaliturvajarjestelmien (joihin my6s TyEL-jarjestelmd Ilukeutuu) osalta Euroopan unionin
tuomioistuin on vakiintuneesti erotellut toisistaan solidaarisuuteen perustuvat jérjestelmét ja
taloudelliset jérjestelmét.® Tuomioistuimen mukaan solidaarisuuteen perustuville jarjestelmille, joita ei
pideta taloudellisena toimintana, ovat tyypillisia seuraavat ominaisuudet:®

Jarjestelmaan liittyminen on pakollista.

Jarjestelman tavoitteena on yksinomaan sosiaalisen tehtavan tayttaminen.
Jarjestelma on voittoa tavoittelematon.

Maksettavat etuudet ovat riippumattomia vakuutusmaksujen maarasta.
Etuuksien maaraa ei ole valttamatta suhteutettu vakuutetun tuloihin.

Valtio valvoo jarjestelmaa.

Losed=

Euroopan unionin tuomioistuimen sosiaaliturvajarjestelmid koskevan oikeuskaytannon osalta voidaan
viitata esimerkiksi tuomioistuimen asiassa Poucet ja Pistre antamaan ratkaisuun. Asiassa kantajina
olleet ranskalaiset yksityishenkilot esittivat, ettd Ranskan sosiaaliturvajarjestelman mukainen
menettely, jonka mukaan heidan oli maksettava sosiaaliturvamaksuja tietyille ranskalaisille
sairausvakuutuskassoille, oli perussopimusten kilpailuoikeudellisten maaraysten vastainen, koska se
esti heitd vapaasti kayttamastd mitd tahansa yhteison alueelle sijoittautunutta yksityista
vakuutusyhtiotd tadhan tarkoitukseen. Ranskalainen tuomioistuin esitti Euroopan unionin
tuomioistuimelle ennakkoratkaisupyynndn, jossa se tiedusteli sitd, tuliko elintd, jonka tehtavana on
erityisen sosiaaliturvajarjestelman hallinnointi, pitdd perustamissopimuksen 85 ja 86 artikloissa
(nyttemmin SEUT 101 ja 102 artikloissa) tarkoitettuna yrityksena.”

Asiassa antamassaan ratkaisussa tuomioistuin muistutti, ettd sen oikeuskaytdnndn mukaan
kilpailuoikeudessa yrityksen kasitteeseen kuuluvat kaikki taloudellista toimintaa harjoittavat yksikot
rijppumatta niiden oikeudellisesta muodosta tai rahoitustavasta. Arvioituaan ennakkoratkaisupyynndn
kohteena olleiden ranskalaisten sairausvakuutuskassojen ja julkisen palvelun luonteisen
sosiaaliturvajarjestelman hallinnointiin osallistuvien elinten tehtdvaa tuomioistuin katsoi, etta kyseinen
tehtava oli yksinomaan sosiaalinen. Niiden toiminta perustui kansallisen yhteisvastuun periaatteeseen,
eika siihen liittynyt minkaanlaista voitontavoittelua. Edelleen, maksettavat etuudet olivat lakisaateisia
ja rippumattomia vakuutusmaksujen maarasta. Nain ollen tuomioistuin katsoi, etta kyseiset elimet,
joiden tehtdvand oli sosiaaliturvajarjestelmien hallinnointi, eivat olleet yrityksid perussopimusten
kilpailusdanndsten soveltamisen nakokulmasta.®

Asiassa Cisal ja INAIL italialainen yhtié (Cisal) oli puolestaan jattanyt maksamatta Italian kansalliselle
ty6tapaturmista vastaavalle vakuutuslaitokselle (INAIL) eraitd vakuutusmaksuja koskien Cisalin
tyontekijan tyotapaturmavakuutusta. Cisal, joka oli jarjestanyt korvaavan vakuutusturvan yksityisesta
vakuutusyhtiosta, oli esittdnyt maksuvelvollisuuden asettavien ltalian kansallisten saanndsten olevan
yhteisdn oikeuden vastaisia, koska niilld pidettiin voimassa INAILin monopoli, joka merkitsi maaraavan
markkina-aseman vaarinkayttéd. Ennakkoratkaisua pyytanyt italialainen tuomioistuin katsoi, etta

3 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtiontuen kéasitteesta
EUVL C 262/2016, 19.7.2016, s. 1-50 (Kasitetiedonanto), kohdat 7-10.

4 Kasitetiedonanto, kohdat 12-13.

5 Kasitetiedonanto, kohta 19.

8 Kasitetiedonanto, kohta 20.

7 Asiat C-159/91, Poucet ja Pistre, ECLI:EU:C:1993:63, kohdat 1-4.

8 Asiat C-159/91, Poucet ja Pistre, ECLI:EU:C:1993:63, kohdat 17-19.
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vaikka INAILin asemaan liittyi tiettyja piirteitd, jotka sopivat huonosti yhteen EU:n kilpailuoikeuden
yrityksen kasitteen kanssa (kuten automaattiset etuudet, jarjestelmadan kuulumisen pakollisuus ja
voittoa tavoittelematon luonne), taloudellista toimintaa harjoittaviin laitoksiin liittyvat seikat (vakuutetun
riskiin liittyvien vakuutusmaksujen periminen, velvollisuus harjoittaa toimintaa kannattavuusperiaatteen
mukaisesti) olivat kuitenkin maaraavia kyseisessd asiassa. Nain ollen italialainen tuomioistuin
tiedusteli ennakkoratkaisupyynndéssdan EU-tuomioistuimelta, tuliko INAILin katsoa olevan
perussopimusten kilpailuoikeudellisissa maarayksissa tarkoitettu yritys.

Asiassa antamassaan ratkaisussa tuomioistuin katsoi ensinnakin, ettd vaikka INAILn toiminnalla ol
useiden toiminnan ominaispiirteiden vuoksi sosiaalinen pdamaara, tdma ei sellaisenaan estanyt
toiminnan pitamista taloudellisena toimintana.® INAILin toiminnan muun kuin taloudellisen luonteen
tueksi tuomioistuin viittasi ensinnakin siihen, ettd kyseessd olevassa vakuutusjarjestelmassa
noudatettiin yhteisvastuuperiaatetta, silld vakuutusmaksujen maaraa ei oltu jarjestelmallisesti
suhteutettu vakuutettuun riskiin eikd suoritettujen etuuksien maarda valttdmattd suhteutettu
vakuutetun tuloihin. N&in ollen vakuutusmaksujen ja maksettujen etuuksien valillda ei ollut suoraa
yhteytta.'® Toisekseen tuomioistuin viittasi siihen, ettd ltalian valtio valvoi INAILin toimintaa ja vahvisti
viime kadessa etuuksien ja vakuutusmaksujen maaran. Etuudet oli maksettava riippumatta perityista
maksuista ja INAILin sijoitusten tuloksista.'" N&in ollen tuomioistuin katsoi, ettd INAILin toiminnassa oli
kyse yksinomaan sosiaalisen tehtdvan tayttamisesta, eikd se nain ollen ollut perussopimusten
kilpailuoikeudellisissa sdannoksissa tarkoitettu yritys.'?

Yhdistetyissa asioissa AOK Bundesverband ym., joissa viitattiin laajasti edella mainittuun asiaan
Poucet ja Pistre, myds toiminnan voittoa tavoittelematon luonne nostettiin esille merkittavana seikkana
arvioitaessa jarjestelman taloudellista luonnetta. Asia koski muun muassa saksalaisten sairaskassojen
keskusliittojen EU-oikeudellista asemaa naiden vahvistaessa kiinteat enimmaismaarat laakkeiden
hinnoille, jotka sairaskassat olivat velvollisia korvaamaan.'® Asiassa unionin tuomioistuin totesi, etta
sairaskassojen osallistuessa sosiaaliturvajarjestelman hallinnointiin niiden tehtava oli yksinomaan
sosiaalinen, ja se perustui yhteisvastuun periaatteeseen eika siihen liittynyt mink&anlaista voiton
tavoittelua. Tuomioistuin korosti erityisesti, ettd sairaskassat olivat lain mukaan velvoitettuja
tarjoamaan jasenilleen olennaisilta osin samanlaisia pakollisia etuuksia, jotka olivat riippumattomia
maksujen suuruudesta. Mainituilla kassoilla ei siten ollut mitddn mahdollisuutta vaikuttaa naihin
etuuksiin. Sairaskassat eivat nain ollen kilpailleet keskenaan eivatka yksityisten laitosten kanssa
hoitoon tai ladkkeisiin liittyvien lakisdateisten pakollisten etuuksien mydntamisessa, joka oli niiden
paaasiallinen tehtava. Edelld mainittujen seikkojen vuoksi tuomioistuin katsoi, ettd sairaskassojen
toiminta ei ollut luonteeltaan taloudellista eikd niitd nain ollen tullut pitda perussopimusten
kilpailuoikeusmaarayksissa tarkoitettuina yrityksina.'

Huomionarvoista asiassa AOK Bundesverband oli my0s se, ettd tuomioistuimen mukaan silla, etta
sairaskassoilla oli liikkumavaraa maksuprosentin vahvistamisessa ja tietynasteisen kilpailun
harjoittamisessa jasenten houkuttelemiseksi, ei ollut vaikutusta arvion lopputulokseen. Nain oli siksi,
ettd lainsdataja oli ottanut kayttédn maksuja koskevan Kilpailutekijan kannustaakseen sairaskassoja
harjoittamaan toimintaansa hyvén hallinnon periaatteiden mukaisesti, eli mahdollisimman tehokkaalla
ja véhiten kustannuksia aiheuttavalla tavalla Saksan sosiaaliturvajdrjestelmdn asianmukaisen
toiminnan varmistamiseksi. Tahan paamaardan pyrkiminen ei tuomioistuimen mukaan lainkaan
muuttanut sairaskassojen toiminnan ei-taloudellista luonnetta.'®

2223 Jarjestelman taloudellisen luonteen puolesta puhuvat seikat

Kaantaen, Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytannon perusteella jarjestelman taloudellisen
luonteen puolesta puhuvat sen sijaan seuraavat, edelld mainituille tekijoille vastakkaiset seikat'®:

1) Jasenyyden vapaaehtoisuus

% Asia C-218/00, Cisal ja INAIL, ECLI:EU:C:2002:36, kohta 37.

0 Asia C-218/00, Cisal ja INAIL, ECLI:EU:C:2002:36, kohdat 38-42.

" Asia C-218/00, Cisal ja INAIL, ECLI:EU:C:2002:36, kohta 43.

12 Asia C-218/00, Cisal ja INAIL, ECLI:EU:C:2002:36, kohta 45.

3 Asiat C-264/01, AOK Bundesverband, ECLI:EU:C:2004:150, kohta 45.

4 Asiat C-264/01, AOK Bundesverband, ECLI:EU:C:2004:150, kohdat 51-55, kohta 57.
5 Asiat C-264/01, AOK Bundesverband, ECLI:EU:C:2004:150, kohta 56.

16 Kasitetiedonanto, kohta 21.
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2) Rahastointiperiaate
3) Voittoa tavoitteleva luonne
4) Perusjarjestelmien mukaisia etuuksia taydentavien etuuksien tarjoaminen

Kyseisia seikkoja on késitelty muun muassa tuomioistuimen asiassa Fédération francaise des sociétés
d’assurance ym. antamassa ratkaisussa, joka koski ranskalaista voittoa tavoittelematonta
vakuutuskassaa, jonka tehtdvaksi oli annettu pakollista perusjarjestelmaa taydentavan vapaaehtoisen
vanhuuselakejarjestelman taytantéonpano. Kyseisessa ratkaisussa toiminnan taloudellisen luonteen
puolesta puhuviksi piirteiksi todettiin jérjestelmén jadsenyyden vapaaehtoisuus ja rahastointiperiaate, eli
se, ettd etuudet maaraytyivat yksinomaan edunsaajien maksamien vakuutusmaksujen maaran ja
jarjestelman taloudellisen tuloksen perusteella. Huomionarvoista on myos, ettd asiassa katsottiin, ettei
elakekassan voittoa tavoittelematon luonne ollut riittava syy olla pitamétta toimintaa taloudellisena.”

Asia Pavlov koski puolestaan tilannetta, jossa erdat alankomaalaiset erikoislaakarit olivat kieltdytyneet
maksamasta jasenmaksuja eldkekassaan, johon kuuluminen oli Alankomaiden lainsdaddanndn
mukaan pakollista. Kyseiset l|aakarit katsoivat, ettd pakollinen eldkekassaan kuuluminen ol
ristiriidassa perussopimusten kilpailuoikeudellisten maaraysten kanssa.'® Yhtena asiassa esitettyna
ennakkoratkaisukysymyksena unionin tuomioistuin joutui ottamaan kantaa siihen, tuliko kyseessa
olevaa ammatillista elakekassaa pitaa perussopimuksissa tarkoitettuna yrityksena.

Tuomioistuin ~ kiinnitti asiassa huomiota siihen, ettd kyseinen eldkekassa maaritti itse
vakuutusmaksujen ja etuuksien suuruuden ja toimi rahastointiperiaatteen mukaisesti. Edelleen
kyseisen elakekassan maksamien etuuksien suuruus riippui siitd, millaisia taloudellisia tuloksia se
saavutti sijoitustoiminnassaan, jonka osalta se oli vakuutusyhtididen tavoin vakuutuslautakunnan
valvonnan alainen. Naistd ominaispiirteistd ja lisaksi siita, ettd erikoislddkarit saattoivat valita,
hankkivatko he peruseldkkeensd kyseisestd vakuutuskassasta vai asianmukaisesti hyvaksytysta
vakuutusyhtiosta, ja siita, etta kassalla oli oikeus myontaa tietyille erikoislaakareiden ryhmille vapautus
kassaan kuulumispakosta elakejarjestelman muiden osien osalta, ilmeni tuomioistuimen mukaan, etta
vakuutuskassa harjoitti vakuutusyhtididen kanssa kilpailevaa taloudellista toimintaa. N&in ollen
tuomioistuin  katsoi, ettd kyseisen vakuutuskassan kaltaisen laitoksen tuli katsoa olevan
perussopimusten kilpailuoikeudellisissa maarayksissa tarkoitettu yritys.'®

Tuomioistuin oli jo ennen asiaa Paviov paatynyt samankaltaisilla perusteluilla vastaavaan
lopputulokseen tosiseikastoiltaan pitkalti vastaavissa asioissa Albany, Brentjens Handelsonderneming
ja Drijvende Bokken, joissa kaikissa tuomioistuin katsoi toimialakohtaisia eldkekassoja pidettavan
perussopimusten kilpailuoikeudellisissa maarayksissa tarkoitettuina yrityksind. Kyseiset tapaukset
koskivat tilanteita, joissa yritykset olivat kieltdytyneet kilpailuoikeudellisin perustein maksamasta
vakuutusmaksuja tiettyjen toimialojen eldkekassoihin, joihin kuuluminen oli Alankomaiden
lainsdadannén mukaan pakollista.?°

Kuten asiassa Pavlov, tuomioistuin perusti mainituissa asioissa kantansa osaltaan siihen, etta kyseiset
toimialakohtaiset eldkejarjestelmat maarittivat itse vakuutusmaksujen ja etuuksien suuruuden seka
toimivat rahastointiperiaatteen mukaisesti, jolloin etuuksien suuruus riippui sijoitustoiminnassa
saavutettavista tuloksista. Tuomioistuin kiinnitti huomiota myds siihen, ettd yritys voitiin tietyin
edellytyksin vapauttaa kassaan kuulumisesta, jos se oli vakuuttanut tydntekijansa elakeoikeuksiltaan
vahintddn samantasoiseen eldkejarjestelmdan. Nain ollen tuomioistuin katsoi eldkekassojen
harjoittavan taloudellista toimintaa kilpaillessaan taltd osin vakuutusyhtididen kanssa ja totesi myds,
ettei kassojen voittoa tavoittelematon Iluonne tai niiden yhteisvastuuperiaatetta ilmentavat
ominaispiirteet estanyt pitamasta niita yrityksina.?!

Asiassa AG2R Prévoyance yritys oli kieltaytynyt liittymasta AG2R:n tarjoaman leipomoalan
tdydentavan terveydenhoitovakuutuksen piiriin ja ottanut vakuutuksen toisesta vakuutusyhtidsta.
Kuuluminen taydentavan vakuutusturvan piiriin  oli Ranskan lain nojalla pakollista, mutta

7 Asia C-244/94, Fédération frangaise des sociétés d’assurance ym, ECLI:EU:C:1995:392, kohdat 17-21.

'8 Asiat C-180/98, Paviov ym., ECLI:EU:C:2000:428, kohta 2.

' Asiat C-180/98, Paviov ym., ECLI:EU:C:2000:428, kohdat 114-116.

20 Asia C-67/96, Albany, ECLI:EU:C:1999:430, kohdat 2 ja 87; yhdistetyt asiat C-115/97—C-117/97, Brentjens' Handelsonderneming,
ECLI:EU:C:1999:434, kohdat 2 ja 87 ja asia C-219/97, Drijvende Bokken, ECLI:EU:C:1999:437, kohdat 2 ja 77.

21 Asia C-67/96, Albany, ECLI:EU:C:1999:430, kohdat 81—85; yhdistetyt asiat C-115/97—C-117/97, Brentjens' Handelsonderneming,
ECLI:EU:C:1999:434, kohdat 81—85 ja asia C-219/97, Drijvende Bokken, ECLI:EU:C:1999:437, kohdat 71—75.
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tydmarkkinaosapuolille oli annettu oikeus maarata siitd. Ennakkoratkaisua pyytanyt kansallinen
tuomioistuin tiedusteli luotinko maarayksilld koskien pakollista liittymista AG2R:aan sille monopoli,
joka merkitsi maaraavan markkina-aseman vaarinkayttoa.??

Asiassa unionin tuomioistuin totesi AG2R:n vakuutusjarjestelmalla olevan sen ominaispiirteiden takia
sosiaalinen tavoite sekd monien seikkojen perusteella olevan ilmeistd, ettd kyseinen
korvausjarjestelma perustui suuressa maarin yhteisvastuuperiaatteeseen. Tuomioistuin kuitenkin
katsoi olevan paateltavissa, ettd siitd huolimatta, ettei AG2R tavoitellut voittoa ja se toimi
yhteisvastuuperiaatteen mukaisesti, sitd voitiin pitdd taloudellista toimintaa harjoittavana yrityksena,
jonka tyomarkkinaosapuolet ovat valinneet rahoituksellisten ja taloudellisten ndkdkohtien perusteella
muiden sellaisten yritysten joukosta, joiden kanssa se kilpaili tarjoamiensa sosiaalivakuutuspalvelujen
markkinoilla.?

2224 Jarjestelmat, joissa on seka taloudellisen etta ei-taloudellisen toiminnan piirteita

Lopuksi on aiheellista kiinnittdd huomiota siihen tosiseikkaan, ettd useat kansalliset
sosiaaliturvajarjestelmat sisaltavat sekd taloudellisuuteen efttd solidaarisuuteen pohjautuvan
Jérjestelmén piirteitd. Arvioitaessa tallaista jarjestelmdd arviointi on tehtadva jarjestelman eri
osatekijoiden ja niiden tarkeyden pohjalta.?*

Unionin tuomioistuin suoritti tdmankaltaista kokonaisarviointia asiassa Kattner Stahlbau, joka koski
saksalaisen yrityksen irtisanoutumista ammatillisesta vakuutuskassasta (MMB), johon tietyn toimialan
ja alueen yritysten oli Saksan lain nojalla pakko liittya ty6tapaturma- ja ammattitautivakuutuksen
osalta. Kuten asiassa Cisal ja INAIL, tuomioistuin katsoi monien ty6tapaturmien ja ammattitautien
vakuutusjarjestelman erityispiirteiden osoittavan silld olevan sosiaalinen paamaara, joka ei kuitenkaan
yksistdan estanyt sen toiminnan luonnehtimista taloudelliseksi toiminnaksi vaan edellytti tarkastelua
erityisesti jarjestelméan toteuttaman yhteisvastuuperiaatteen seké valtion valvovan roolin osalta.?

Unionin  tuomioistuin  katsoi vakuutusjarjestelmadn noudattavan yhteisvastuuperiaatetta, silla
suoritettujen vakuutusmaksujen ja tarjottujen etuuksien Vvalilld ei ollut suoraa yhteyttd eika
vakuutusmaksujen maara ollut tarkasti suhteutettu vakuutettuun riskiin, vaan riippui tietyssa maarin
my0s vakuutettujen tuloista seka kunkin ammatillisen vakuutuskassan rahoitustarpeista, joihin liittyvat
riskit tasattiin eri ammatillisista vakuutuskassoista koostuvan kansallisen riskiryhman tasolla.?® Valtion
harjoittaman valvonnan osalta tuomioistuin taas katsoi, ettd MMB:n Kkaltaisille ammatillisille
vakuutuskassoille oli myonnetty liikkumavaraa vahvistaa vakuutusmaksujen ja etuuksien
maaraytymisperusteita sdannodissaan, joskin kyseinen oikeus oli tarkoin laissa rajattu. Tuomioistuin
totesi, ettd asiassa ennakkoratkaisua pyytaneen saksalaisen tuomioistuimen oli syyta tutkia, olivatko
ammatilliset vakuutuskassat saantdjensa asettamisen ja erityisesti maksettavien vakuutusmaksujen ja
etuuksien maaraamisen osalta viime kaddessa Saksan valtion valvonnan alaisena. Nain ollen unionin
tuomioistuin  paatyi katsomaan, ettei ammatillisen vakuutuskassan kaltainen laitos ollut
perussopimusten kilpailuoikeudellisissa maarayksissa tarkoitettu yritys vaan taytti luonteeltaan
yksinomaan sosiaalisen tehtavan toimiessaan valtion valvonnan alaisessa jarjestelmassa, joka toteutti
yhteisvastuuperiaatetta.?”

Unionin yleinen tuomioistuin (ts. ensimmaisen asteen tuomioistuin) antoi vuonna 2018 Slovakian
sairausvakuutusjarjestelmaa koskevan tuomion. Slovakian sairausvakuutusjarjestelman toimeenpano
on uskottu kolmelle osakeyhtiomuotoiselle vakuutusyhtidille, joista yksi (SZP) on valtion omistama ja
kaksi (DZP ja UZP) ovat yksityisomisteisia. Slovakian valtio oli toimeenpannut 2000-luvun aikana
useita toimenpiteita, joilla SZP:lle annettiin taloudellista etua ja joiden valittaja (DZP) katsoi
merkitsevan kiellettya valtiontukea SZP:lle. Tuomioistuin kumosi tuomiollaan komission tekeman
paatoksen, jossa komissio oli katsonut, ettei SZP:lle ollut annettu valtiontukea, koska Slovakian
sairausvakuutusjarjestelméassa ei ollut kyse taloudellisesta toiminnasta.?

22 Asia C-437/09, AG2R Prévoyance, ECLI:EU:C:2011:112, kohdat 2,5 ja 22.

2 Asia C-437/09, AG2R Prévoyance, ECLI:EU:C:2011:112, kohdat 44, 52 ja 65.

24 Asia C-350/07, Kattner Stahlbau, ECLI:EU:C:2009:127, kohta 33 ja sita seuraavat kohdat.
% Asia C-350/07, Kattner Stahlbau, ECLI:EU:C:2009:127, kohdat 5, 15 ja 42-43.

% Asia C-350/07, Kattner Stahlbau, ECLI:EU:C:2009:127, kohdat 44-48 ja 59.

27 Asia C-350/07, Kattner Stahlbau, ECLI:EU:C:2009:127, kohdat 60-64 ja 68.

28 Asia T-216/15, ECLI:EU:T:2018:64, kohdat 1-4 ja 21.
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Unionin  yleinen tuomioistuin  katsoi komission ndkemyksestd poiketen, ettd Slovakian
sairausvakuutusjarjestelmassa oli kyse taloudellisesta toiminnasta. Tuomioistuin paatyi tahan
arvioonsa siitd huolimatta, ettd Slovakian sairausvakuutusjarjestelmassa oli useita piirteitd, jotka
viittasivat sen sosiaaliseen ja solidaarisuusperiaatteen mukaiseen luonteeseen: (i) vakuuttajien oli
rekistergitdva jokainen tatd haluava henkild terveydentilasta riippumatta, (ii) vakuutusmaksut oli
vahvistettu lailla suhteessa henkildon tuloihin eikd niilld ollut yhteyttd maksettaviin etuuksiin tai
vakuutettuun riskiin, (iv) kaikilla vakuutetuilla oli oikeus samoihin vahimmaisetuuksiin ja (iv)
jarjestelmaan sisaltyi riskintasausmekanismi, jolla vahariskisia henkilditd vakuuttavat toimijat rahoittivat
korkeamman riskin henkil6itéd vakuuttavia toimijoita. Edelleen, vakuuttajat oli perustettu nimenomaan
sairausvakuutuksen tarjoamista varten, ne eivat saaneet harjoittaa muuta kuin lakisdateista toimintaa,
niihin kohdistui erityissaantelya ja niiden toimintaa valvoi erityinen valvontaviranomainen.?®

Jarjestelman taloudellista luonnetta korostavana seikkana tuomioistuin viittasi ensinnadkin siihen, etta
sairausvakuutusjarjestelman toimeenpanoon osallistuvat yhtiét saattoivat tehdé voittoa ja jakaa niistéa
osan. Silla, ettd toimijoiden edellytyksia jakaa voittoa oli rajoitettu tavallista taloudellista toimintaa
tiukemmin, ei ollut merkitystd asian arvioinnin kannalta. Mahdollisuus voiton tekemiseen itsessaan
johti tuomioistuimen mukaan toiminnan katsomiseen taloudelliseksi toiminnaksi. Toisekseen
tuomioistuin katsoi, ettd myds jarjestelméan piiriin siséltyvé tarjottujen palveluiden laatuun ja laajuuteen
perustuva kilpailu toimijoiden vélilla vaikutti toiminnan luonteen katsomiseen taloudelliseksi. Vaikka
toimijat eivat voineet kilpailla vakuutusmaksuilla tai etuuksilla, ne saattoivat houkutella vakuutettuja
asiakkaikseen palveluidensa laadulla tai maksuttomilla lisdpalveluilla.®®

Ylla mainittujen ominaispiirteiden (mahdollisuus voiton tekemiseen seké jarjestelman sisdinen kilpailu
asiakkaista) vuoksi tuomioistuin katsoi Slovakian jarjestelmassa olevan kysymys taloudellisesta
toiminnasta. Tuomioistuimen arvioon ei vaikuttanut mydskaan se, etta jarjestelman julkisomisteiset
toimijat (ts. tuensaajat) eivdt pyrkineet tekeméédn voittoa omassa toiminnassaan. Toiminnan
katsomiseen taloudelliseksi riitti toisin sanoen tuomioistuimen mukaan se, etta voittoa tavoittelematon
toimija harjoitti toimintaa kilpailutilanteessa markkinoilla sellaisten toimijoiden kanssa, jotka pyrkivat
tekeméaan voittoa.?’

Todettakoon, ettd komissio on valittanut Slovakia -ratkaisusta ylempaan oikeusasteeseen eli unionin
tuomioistuimeen. Nain ollen ei voida sulkea pois mahdollisuutta, ettd unionin tuomioistuin muuttaa
yleisen tuomioistuimen tekemaa arviota Slovakian vakuutusjarjestelman taloudellisesta luonteesta.

2.2.2.5 TyEL-jarjestelma Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytannon valossa

Edelld selostetun Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytanndén valossa on ilmeista, ettd TyEL-
jarjestelma sisaltda lukuisia ominaispiirteitd, jotka puoltavat jarjestelman luokittelua solidaarisuuteen
pohjautuvaksi jérjestelméksi, jossa ei ole kyse taloudellisesta toiminnasta ja johon ei néin ollen
ldhtbkohtaisesti sovelleta kilpailu- ja valtiontukioikeudellista sééntelyd. Taltd osin voidaan viitata
seuraaviin jarjestelman keskeisiin ominaispiirteisiin, joihin viitattiin lyhyesti edelld jaksossa 2.1 ja joita
on kasitelty kattavasti my6s Finanssivalvonnan tulkinnassa (s. 3-5):

1) Jarjestelmaan kuuluminen on pakollista.

2) Jarjestelmalla on sosiaalinen tavoite.

3) Jarjestelman puitteissa suoritettavien elakemaksujen ja -etuuksien laskuperusteet seuraavat
suoraan lainsaadannosta ja ne vahvistetaan viranomaisen toimesta.

4) Jarjestelma on paaasiallisesti jakojarjestelma ja ainoastaan osittain rahastoiva.

5) Jarjestelman toimeenpanoon osallistuvat toimijat ovat mahdollisessa yhden toimijan
maksukyvyttdmyystilanteessa yhteisvastuussa maksukyvyttdéman toimijan eldkevelvoitteista.

6) Jarjestelma ei pyri tuottamaan voittoa.

7) Jarjestelma on valtion valvonnan alainen.

Toisaalta TyEL-jarjestelmaan liittyy myos erditad sellaisia ominaispiirteita, joiden voi katsoa puoltavan
sen katsomista pikemminkin taloudelliseksi toiminnaksi:

29 Asia T-216/15, ECLI:EU:T:2018:64, kohdat 55-58.
%0 Asia T-216/15, ECLI:EU:T:2018:64, kohdat 59-67.
31 Asia T-216/15, ECLI:EU:T:2018:64, kohdat 68-69.
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1) Jarjestelman puitteissa maksettavan etuuden maara perustuu tyontekijan ansioihin, eika
jarjestelman tavoitteena ole ainoastaan tietyn vahimmaistoimeentulon takaaminen jokaiselle
tyontekijalle tdman ansioista riippumatta.

2) Jarjestelman toimeenpano on uskottu usealle toimijalle, joiden tarkoituksena on kilpailla
keskenaan asiakkaista sovellettavan lainsdadanndén asettamissa puitteissa.

Viime k&dessa sen arvioiminen, tulisiko suomalaiset tydelakevakuutusyhtiét katsoa Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 101-102 ja 107 artiklojen soveltamisalaan kuuluviksi
"yrityksiksi® edellyttad edelld mainittujen TyEL-jérjestelmén ominaispiirteiden keskindistd punnintaa.
Allekirjoittaneen kasityksen mukaan tallaisessa arvioinnissa tulee huomioida muiden seikkojen ohella
Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytdnndssa ilmaistu periaate, jonka mukaan rajallisten
kilpailutekijoiden kayttdonotto (esim. keinot asiakkaiden houkuttelemiseksi) |&htdkohtaisesti
solidaarisuuteen  perustuvassa jarjestelmassa, jolla pyritddn kannustamaan jérjestelmén
toteuttamiseen osallistuvia toimijoita harjoittamaan toimintaansa hyvén hallinnon periaatteiden
mukaisesti eli mahdollisimman tehokkaalla ja véhiten kustannuksia aiheuttavalla tavalla, ei itsesséén
merkitse jarjestelmdn muuttumista luonteeltaan taloudelliseksi toiminnaksi.®? Allekirjoittaneen
kasityksen mukaan lukuisat TyEL-jarjestelman ominaispiirteet puoltavatkin tulkintaa jarjestelmasta ei-
taloudellisena toimintana, jota toimeenpannessaan tydeldkevakuutusyhtiot eivat toimi kilpailu- ja
valtiontukioikeuden soveltamisalaan kuuluvina "yrityksind”. Koska Euroopan komissio tai Euroopan
unionin tuomioistuin eivat ole arvioineet suomalaisten tydelakevakuutusyhtididen mahdollista asemaa
taloudellista toimintaa harjoittavina yrityksing, téyttd oikeudellista varmuutta ei tdmén kysymyksen
osalta kuitenkaan ole toistaiseksi saatavilla.

Lopuksi on syyta korostaa sitd edelld mainittua periaatetta, etta tietty yksikké luokitellaan kilpailu- ja
valtiontukioikeudellisesti yritykseksi aina suhteessa tiettyyn sen harjoiftamaan toimintaan. YKksikko,
joka harjoittaa sekd taloudellista ettd muuta kuin taloudellista toimintaa, katsotaan yritykseksi
ainoastaan taloudellisen toimintansa osalta. Toisin sanoen, vaikka TyEL-jarjestelmassa katsottaisiin
jarjestelman perustehtavan (lakisaateisen tyOelaketurvan jarjestaminen) osalta olevan kyse ei-
taloudellisesta toiminnasta, voi tydeldkevakuutusyhtididen toimintaan sisaltyd myos sellaista muuta
toimintaa, jonka katsotaan olevan luonteeltaan taloudellista ja jonka osalta yhti6itd nain ollen pidetdan
EU:n kilpailu- ja valtiontukioikeuden soveltamisalaan kuuluvina "yrityksina”. Lahtdkohtaisesti tallaisena
toimintana voidaan allekirjoittaneen kasityksen mukaan pitaa esimerkiksi tydeldkevakuutusyhtibiden
harjoittamaa sijoitustoimintaa, jonka osalta yhtiét toimivat kilpailutilanteessa muiden sijoitustoimintaa
harjoittavien yritysten kanssa.

TyEL-jarjestelma ja kilpailuoikeudellinen saantely

Finanssivalvonnan tulkinnassa on tarkasteltu seikkaperaisesti TyEL-jarjestelmaan sisaltyvia yhtididen
kilpailukeinoja ja niihin liittyvia epakohtia (s. 12-16). Finanssivalvonnan tarkastelussa ei kuitenkaan ole
juurikaan arvioitu oikeudellisesti kilpailuoikeuden soveltumista yhtididen toimintaan tai sita, liittyykd
yhtididen nykyisiin menettelytapoihin kilpailuoikeuden nakdkulmasta ongelmallisia piirteitd. Koska
julkisessa keskustelussa (johon on viitattu myds Finanssivalvonnan tulkinnassa) toisinaan esitetaan
vaitteitd  nykyiseen  TyEL-jarjestelmdan liittyvien = menettelytapojen  kilpailuoikeudellisesta
ongelmallisuudesta, on tassa lausunnossa kuitenkin aiheellista esittdd muutamia yleisid huomioita
kilpailuoikeudellisen saantelyn soveltumisesta tydelakevakuutusyhtididen toimintaan.

Keskeisimmat EU:n kilpailusdannét sisaltyvat SEUT 101 ja 102 artikloihin. SEUT 101(1) artiklassa
kielletddn yritysten valiset sopimukset, vyritysten yhteenliittymien paatokset sekd yritysten
yhdenmukaistetut menettelytavat, jotka ovat omiaan vaikuttamaan jasenvaltioiden valiseen kauppaan
ja joiden tarkoituksena on estaa, rajoittaa tai vaaristaa kilpailua sisdmarkkinoilla tai joista seuraa, etta
kilpailu estyy, rajoittuu tai vaaristyy sisdmarkkinoilla. SEUT 102(1) artiklassa puolestaan kielletaan
yhden tai useamman yrityksen maaraavan aseman vaarinkayttd sisdmarkkinoilla tai niiden
merkittavalla osalla, jos se on omiaan vaikuttamaan jasenvaltioiden valiseen kauppaan. SEUT 101 ja
102 artiklat ovat Suomessa suoraan sovellettavaa oikeutta, mikali menettelyllda on vaikutusta
jasenvaltioiden valiseen kauppaan (ns. kauppavaikutuskriteeri). Kansallisessa lainsaadanndssa
vastaavan sisaltdiset saannokset sisaltyvat kilpailulain (948/2011) 5—7 §:iin.

32 Ks. yhdistetyt asiat C-264/01, AOK Bundesverband ym., ECLI:EU:C:2004:150, kohta 56.
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Kuten todettua, SEUT 101 ja SEUT 102 artikloja seka kansallisia kilpailusaanttja sovelletaan
ainoastaan yrityksiin. Edelld on jo tarkasteltu seikkaperaisesti yrityksen kasitteen tulkintaa
sosiaaliturva-alalla Euroopan unionin tuomioistuimen asiaa koskevan oikeuskaytannon valossa. Talta
osin lausunnonantajan kasitys on, ettd useat TyEL-jdrjestelmdn ominaispiirteet puoltavat jarjestelmén
katsomista ei-taloudelliseksi toiminnaksi, josta seuraa, ettei tybeldkevakuutusyhtibitd ole pidettédvé
kilpailuoikeuden soveltamisalaan kuuluvina yrityksiné siltéd osin, kuin kyse on niiden osallistumisesta
TyEL-jérjestelmén toimeenpanoon.®® Kilpailuoikeudellisen saantelyn soveltamisala on nain ollen
huomattavan rajallinen TyEL-jarjestelman kontekstissa toimittaessa. Tama nakdkohta tulisi huomioida
myo6s TyEL-jarjestelmaa koskevassa julkisessa keskustelussa, jossa tiettyja menettelytapoja pyritaén
perustelemaan kilpailuoikeuden asettamilla vaatimuksilla.

Arvioitaessa Kkilpailuoikeudellisen sadantelyn soveltumista tydeldkevakuutusyhtidihin on lisaksi
kiinnitettdvd huomiota siihen, ettd tydeldkevakuutusyhtidihin sovellettavassa erityislainsdadanndssa
on muun ohella nimenomaisesti velvoitettu eldkelaitoksia toimimaan yhteisty6ssé vakuutusehtojen,
mallisééntéjen ja laskuperusteiden valmistelussa tyontekijan elakelain 167 §:ssa saadetyn tavoitteen
saavuttamiseksi (tyontekijan eldkelain 172 §).3* On syytd korostaa, ettd mainitussa lainkohdassa
tarkoitettu tydeldkevakuutusyhtididen lakisdateinen yhteistyd, jonka tarkoituksena on mahdollistaa
TyEL-jarjestelman toimeenpano jarjestelmada ohjaavien keskeisten periaatteiden mukaisesti, on
I&htbkohtaisesti kilpailuoikeudellisesti ongelmatonta.

Samalla on kuitenkin korostettava sitd jo edelld todettua seikkaa, ettéd tietty yksikké voi
kilpailuoikeuden nakokulmasta arvioituna harjoittaa seké ei-taloudellista etté taloudellista toimintaa.
Talldin  kyseinen yksikkd katsotaan yritykseksi ainoastaan taloudellisen toimintansa osalta.
Allekirjoittaneen kasityksen mukaan tydelakevakuutusyhtiét katsotaankin kilpailuoikeudellisen
saantelyn soveltamisalaan kuuluviksi yrityksiksi erityisesti niiden harjoittaman sijoitustoiminnan osalta,
silld yhtiét kilpailevat kyseisessad toiminnassaan markkinoilla muiden sijoitustoimintaa harjoittavien
yritysten kanssa. Na&in ollen tydeldkevakuutusyhtididen toimintaan sijoitusmarkkinoilla sovelletaan
lahtokohtaisesti kilpailuoikeudellista saantelya, mista seuraa muun muassa, etta
tydelakevakuutusyhtididen ei tule kyseisen toiminnan osalta omaksua sellaisia menettelytapoja, joiden
seurauksena Kkilpailu sijoitustoiminnan markkinoilla estyisi, rajoittuisi tai vaaristyisi SEUT 101(1)
artiklassa tai kilpailulain 5 §:ssa tarkoitetulla tavalla.

TyEL-jarjestelma ja valtiontukioikeudellinen saantely

Finanssivalvonnan tulkinnassa on viitattu ainoastaan ohimennen (s. 15) EU:n valtiontukisaantelyn
mahdolliseen soveltumiseen suomalaisiin  tydelakevakuutusyhtidihin.  Asian periaatteellisen
merkityksen vuoksi tdssa lausunnossa on kuitenkin aiheellista tarkastella lyhyesti myds
valtiontukisdantelyn mahdollista soveltumista ty6eldkevakuutusyhtididen toimintaan.

EU:n valtiontukisdantelyn perussaannds on SEUT 107(1) artikla, joka kokonaisuudessaan kuuluu
seuraavasti.

Jollei tdssd sopimuksessa toisin maéréts, jasenvaltion myoéntdmé taikka valtion varoista
muodossa tai toisessa mydnnetty tuki, joka vééristédé tai uhkaa véaéaristda kilpailua suosimalla
Jotakin yritysta tai tuotannonalaa, ei sovellu yhteismarkkinoille, siltd osin kuin se vaikuttaa
Jjésenvaltioiden véliseen kauppaan.

SEUT 107(1) artiklan sanamuodosta on tunnistettavissa nelja kumulatiivista kriteeria tietyn
toimenpiteen katsomiselle sisamarkkinoille soveltumattomaksi valtiontueksi:

3 Tyoeldkevakuutusyhtididen luonteeseen liittyen perustuslakivaliokunta on todennut seuraavaa: "Tyoeldkevakuutusyhtiot eivat ole
tavanomaisia liiketoimintaa harjoittavia vakuutusyhti6itd, vaan ne ovat alusta saakka olleet yksityisoikeudellisesta organisaatio-
muodostaan huolimatta hoitamassa niille laissa saadettyja julkisoikeudellisluonteisia tehtavia. Naiden yhtididen toiminnan tarkoituksena
on toteuttaa lakisaateista eldketurvaa niin, etta tulevien elakkeensaajien elakkeet voidaan turvata. Tallainen toiminta on luvanvaraista ja
erityisen julkisen valvonnan alaista. Kun otetaan varsinkin huomioon se, ettd Suomi Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen
yhteydessa sitoutui eriyttdmaan lakisaateisen elakevakuutuksen erillisiin vakuutusyhtiéihin muuta vakuutusliiketta harjoittavista yhtioista,
on perusteltua asialliselta kannalta pitaa tydeldkevakuutusyhtioita lakisaateisia tehtavia hoitavina sosiaaliturvalaitoksina, jotka
oikeussystemaattisesti sijoittuvat niin sanotun valillisen julkisen hallinnon piiriin” (PeVL 45/1996 vp sosiaali- ja terveysvaliokunnalle
koskien hallituksen esitysta 241/1996 vp.)

34 Tyéntekijan elékelain 167 §:n mukaan sosiaali- ja terveysministerid ei saa ilman erityisté syyté vahvistaa elédkevakuutuksen ehtoihin
tai laskuperusteisiin eroja, jotka vaikeuttavat tydntekijan elakelain toimeenpanoa tai elakelaitosten yhteisten asioiden hoitamista.
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Tuen tulee olla mydnnetty valtion varoista ja valtion toimenpiteen seurauksena.

Tuen tulee merkita valikoivan taloudellisen edun antamista tietylle yritykselle tai tuotannonalalle.
Tuen tulee vaaristaa kilpailua.

Tuen tulee vaikuttaa jasenvaltioiden valiseen kauppaan.

ok

SEUT 107(1) artiklan mukaisen sisamarkkinoille soveltumattoman valtiontuen muodostuminen
edellyttaa kaikkien kriteerien tdyttymisté tietyn toimenpiteen kohdalla.

Kuten kilpailuoikeudellisia SEUT 101 ja 102 artiklojakin, mydés SEUT 107(1) artiklaa sovelletaan
ainoastaan yrityksiin (ts. taloudellista toimintaa harjoittaviin yksikGihin). Mikali tarkastelun
lahtokohdaksi hyvaksytdan se edella omaksuttu tulkinta, ettd suomalaiset tyoelakevakuutusyhtiot eivat
ole kilpailuoikeudellisen saantelyn soveltamisalaan kuuluvia yrityksid niiden osallistuessa TyEL-
jarjestelman toimeenpanoon, ei kyseiseen toimintaan lahtdkohtaisesti liity —mydskaan
valtiontukiongelmia riippumatta siitd, tayttddkd jokin toiminnan puitteissa toteutettu yksittdinen
toimenpide muilta osin SEUT 107(1) artiklan mukaiset kriteerit. Samalla on kuitenkin syyta korostaa,
ettd sellaiseen tydelakevakuutusyhtididen toimintaan, jota TyEL-jarjestelman toimeenpanosta poiketen
voidaan pitdd luonteeltaan taloudellisena, sovelletaan SEUT 107(1) artiklan mukaista
valtiontukisaantelya taysimaaraisesti, jolloin kyseisen toiminnan osalta tulisi aina huolellisesti arvioida
mainitun artiklan mukaisten valtiontuen kriteereiden tayttyminen yksittdisen toimenpiteen kohdalla.

Tyokyvyttomyysriskin hallinta

Finanssivalvonnan tulkinnassa on tarkasteltu seikkaperaisesti tydelavakuutusyhtididen tarjoamia ns.
tyokyvyttomyysriskin hallintaan liittyvia palveluita (s. 16-24). Finanssivalvonnan tulkinnassa on nostettu
esiin kysymys siitd, voidaanko tydeldkevakuutusyhtididen nykyisin tarjoamissa palveluissa katsoa
joltain  osin olevan kyse sellaisesta valillisestd liiketoiminnasta, joka on kielletty
tydeldkevakuutusyhtidistd annetun lain (354/1997, muutoksineen) nojalla. Tulkinnassa on myds tuotu
esiin huoli siita, ettad tydkyvyttdmyysriskin hallintatoiminnan laajentuminen saattaisi vaarantaa Suomen
EU-liittymissopimuksen mukaisen ns. "TyEL-poikkeuksen” (s. 17).

Tybelakevakuutusyhtidista annetun lain 2 §:n mukaan tyoelakevakuutusyhtion tehtadvana on harjoittaa
sosiaaliturvaan kuuluvaa lakisdéteistéd elékevakuutusliikettd hoitamalla tybeldkevakuutusyhtibisté
annetun lain 1 §:n 1 momentissa mainittujen lakien mukaisen lakisééateisen eléketurvan toimeenpanoa
Jja yhtiblle tatéd varten kertyvid varoja vakuutusten késittdméat edut turvaavalla tavalla. Edelleen
tydeldkevakuutusyhtidistd annetun lain 3 §:n mukaan tyOelakevakuutusyhtid ei saa harjoittaa muuta
vakuutusliiketté kuin 1 §:n 1 momentissa mainittujen lakien mukaista toimintaa ja siihen suoranaisesti
liittyvéa jélleenvakuutusta.

Kuten Finanssivalvonnan tulkinnassa tuodaan esiin, tyteldkevakuutusyhtidista annetun lain 1 §n 1
momentissa mainittu tyontekijan elakelaki ei sisalla nimenomaisia saannoksia "tyokyvyttdomyysriskin
hallintaa” koskien. Kyseisen toiminnan rahoitus osoitetaan yhtidille laskuperusteissa, jotka sosiaali- ja
terveysministeri6 vahvistaa tyOntekijan eldkelain 166 §:n nojalla tydelakevakuutusyhtion
hakemuksesta. Laskuperusteissa vakuutusmaksun tydkyvyttdmyyselakeosaan sisaltyy
tyokyvyttdmyysriskin -~ hallintaosa, jonka suuruus maaraytyy laskuperusteiden  mukaan.
Laskuperusteissa ei kuitenkaan maaratd yksityiskohtaisemmin tydkyvyttdmyysriskin hallinnan
sisallosta tai maksunosan kaytosta.

Selventaakseen tyokyvyttomyysriskin hallintatoimintaa koskevaa oikeustilaa Finanssivalvonta on
antanut tyokyvyttémyysriskin hallinnasta tyoeldkevakuutusyhtidille maaraykset ja ohjeet 1/2016.%°
Kyseisissd maarayksissa ja ohjeissa esitetddn esimerkkeja hankkeista, joita voidaan korvata
tyokyvyttdmyysriskin hallintatoiminnan puitteissa. Finanssivalvonta on tulkinnassaan todennut, etta
"tydkyvyttdmyysriskin hallinta on sallittua tydeldkevakuutusyhtidlle vain vakuutusliikkeeseen kuuluvana
riskienhallintana”. Finanssivalvonnan mukaan "muuta vaihtoehtoa ei ole, koska tyokyvyttdmyysriskin
hallintaa ei ole maaritelty eikd erikseen saadetty tydelakevakuutusyhtion tehtavaksi ja koska yhtion
toiminta on selkeasti rajattu elakevakuutusliikkeen harjoittamiseen” (s. 19).

Julkisista lahteistd saatavilla olevien tietojen mukaan tydelakevakuutusyhtitt tarjoavat nykyisin
asiakkailleen muun ohella tyokyvyn vyllapitoon liittyvia koulutuksia, ammatillisen kuntoutuksen

3 Maaraykset ja ohjeet 1/2016. Tybkyvyttémyysriskin hallinta: Tydeldkevakuutusyhtis. FIVA 16/01.00/2015. Annettu 26.2.2016.
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palveluita seka erilaisia digitaalisia tydkaluja henkiloston tydkyvyn mittaamiseen ja arviointiin. Julkisista
l&hteistd saatavilla olevien tietojen mukaan eri yhtididen tarjoamat palvelut vastaavat pitkalti toisiaan,
joskin yhtididen tarjoamissa palveluissa esiintyy jonkin verran myds yhtidkohtaisia eroja.®

Lausunnonantajan kasitykseen mukaan nykymuotoisen tyokyvyttdmyysriskin hallintatoiminnan
oikeudellista sallittavuutta arvioitaessa tulee ensinndkin huomioida ne EU-oikeudelliset taustasyyt,
jotka ovat alun perin johtaneet nykymuotoisen TyEL-jarjestelmdn erottamiseen muusta
vakuutustoiminnasta. Kuten jo edelld jaksossa 2.1 todettin, Suomen EU-liittymissopimuksen
liteasiakirjoissa on sovittu, ettd henkivakuutusdirektiivit eivat koske “eldkevakuutusyritysten
eldketoimintaa, josta on sé&detty tydntekijdn elédkelaissa ja siihen liittyvdssd Suomen
lainsdddénndéssé”. Edellytyksena talle soveltamisalan rajaukselle on Suomen EU-liittymissopimuksen
mukaan se, ettd Suomen viranomaiset sallivat ketdan syrjimatta kaikkien jasenvaltioiden kansalaisten
harjoittaa Suomen lainsdadannén mukaisesti poikkeuksen piirin kuuluvaa toimintaa.®”

Tydelakevakuutusyhtidista annetun lain (354/1997) esitdissa on puolestaan todettu seuraavaa:

Suomi piti ETA-ratkaisun syntymisen kannalta erittdin tédrkednd, ettd lakisgateisté
elékevakuutusta voidaan vastaisuudessakin kehittdd sen kansallisista ldht6kohdista
lahtien. Komission kanssa kéydyissé neuvotteluissa saavutettin Suomen tavoitteiden
mukainen erityisratkaisu, jonka mukaan ensimmaisen henkivakuutusdirektiivin 4 artiklaan
liséttiin ETA-sopimuksen soveltamista koskeva |[...] lisdys.3®

Kuten Suomen EU-liittymissopimuksen liiteasiakirjoista ja edelld mainitusta hallituksen esityksesta kay
ilmi, TyEL-jarjestelmda koskevan kirjauksen olennainen sisaltd on kaytdnndssa se, ettd TyEL-
jarjestelma on suljettu henkivakuutustoimintaa koskevan EU:n sekunddarinormiston (nykyisin
Solvenssi Il -direktiivi) soveltamisalan ulkopuolelle. Suomen EU-littymissopimuksessa ei ole
kuitenkaan yksityiskohtaisemmin maaritelty tydelakevakuutusyhtidille sallitun toiminnan sisalt6a, vaan
taltd osin sopimuksessa viitataan ainoastaan "tyontekijdin eldkelaissa ja muussa siihen liittyvassa
Suomen lainsdddanndssa” tarkoitettuun toimintaan. Nain ollen tydelakevakuutusyhtidille sallitun
toiminnan alaa rajaa ensisijaisesti liittymissopimuksessa viitattu kansallinen lainsaadantd, nykyisin
tyontekijan elakelaki (395/2006) ja laki tydeldkevakuutusyhticista (354/1997).3°

Edelld mainitun kansallisen lainsdadanndn valossa on ilmeista, ettd tydelakevakuutusyhtidille on
sallittua ainoastaan tydntekijdn elékelaissa ja/tai yrittdjdn eldkelaissa tarkoitetun lakisdéateisen
elédkevakuutusliikkeen harjoittaminen ja siihen suoranaisesti liittyvé jélleenvakuutustoiminta. Kaikki
muu liiketoiminta on sen sijaan tydeldkevakuutusyhtidilta kiellettya.

Lausunnonantajan kasityksen mukaan tybelédkevakuutusyhtibille sallitun tybeldkevakuuttamisen piiriin
eivét kuulu yhtibiden omana toimintana tai niiden mééréysvallassa olevien yhteis6jen kautta tarjoamat
tybhyvinvointipalvelut. Taman tulkinnan tueksi voidaan viitata ensinnakin siihen, ettd kyseiset palvelut
eroavat  objektiivisesti  arvioituna omaisuuksiltaan  varsinaisesta  tydeldkevakuuttamisesta.
Tyoeldkevakuuttamisen sisdltd on selkedsti ja yksityiskohtaisesti maaritelty sovellettavassa
lainsdddanndssa: kyse on sosiaaliturvaan kuuluvan lakisdateisen eldketurvan toimeenpanosta ja tata
varten kertyvien varojen hoitamisesta vakuutettujen edut turvaavalla tavalla. Tyokyvyttdmyysriskin
hallintatoiminnaksi ristityt palvelut, joissa tosiasiallisesti vaikuttaisi usein olevan kyse erilaisista
henkildstdon tydhyvinvointia kartoittavista ja sitd kohentamaan pyrkivista asiantuntijapalveluista, ovat
tasta lakisaateisesta eldketurvan jarjestamisesta selkeasti erotettavissa olevia palveluita. Palveluiden
erillisyyden puolesta puhuu myo6s se, ettd vastaavia palveluita tuottavat tydeldkevakuutusyhtididen
itsensa lisdksi niin vakuutetut itse omana toimintanaan kuin myds lukuisat yksityiset palveluntarjoajat,
jotka eivat ylipaatdan harjoita lainkaan lakisaateistd tyoeldkevakuuttamista. Kilpailuoikeudellisesti
ajateltuna kyse vaikuttaisi nain ollen olevan kahdesta erillisestd tuotemarkkinasta. On myos
korostettava, ettd vaikka Suomen EU-liittymissopimuksessa ei ole yksityiskohtaisesti maaratty

3 Lausunnonantajan késitys perustuu télta osin yhtididen verkkosivuilta saatavilla oleviin julkisiin aineistoihin.

37 Asiakirjat Norjan kuningaskunnan, Itdvallan tasavallan, Suomen tasavallan ja Ruotsin kuningaskunnan liittymisest& Euroopan unioniin
(EYVL C 241, 29.8.1994, s. 198).

% HE 255/1996 vp, s. 5.

3% On myds korostettava, etté littymissopimuksen liiteasiakirjojen maéréaykset eivat mydskaén muodosta oikeudellista kannanottoa EU:n
kilpailuoikeudellisen saantelyn soveltumisesta tydelakevakuutusyhtiihin, joskin kdytdnnéssa TyEL-jarjestdmisen erottaminen muusta
vakuutustoiminnasta vahvistaa merkittavasti tulkintaa TyEL-jarjestelmastd perussopimusten kilpailuoikeudellisten saanndsten
ulkopuolelle jaavan ei-taloudellisena toimintana.
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tydeldkevakuuttamiseksi katsottavan toiminnan sisallosta, on selvaa, ettd kyseisen toiminnan piiria ei
voida kansallisin toimenpitein yksipuolisesti laajentaa kasittdmaan sellaisia palveluita, joissa ei
objektiivisesti arvioituna voida katsoa olevan kyse lakisaateisesta tydeldkevakuuttamisesta ja joita jo
ennestaan tarjoavat markkinoilla myds muut toimijat kuin tyéelakevakuutusyhtiot.

Edelleen on huomioitava, ettd mikali lakisaateisen tybeldkevakuuttamisen taytantédnpanemiseksi
kerattyja varoja ryhdytddn kayttdmaan muuksi kuin lakisdateiseksi tydeldkevakuuttamiseksi
katsottavaan toimintaan ennestaan kilpailuilla markkinoilla, tulee erikseen arvioida my0s riskia SEUT
107(1) artiklassa tarkoitetun kielletyn valtiontuen muodostumisesta palveluiden kohteena oleville
yrityksille. Onkin syyta korostaa, ettd kyseisia palveluita tarjotessaan tydeldkevakuutusyhti6t toimivat
(erotuksena varsinaisesta tyoelakevakuuttamisesta) Iahtdkohtaisesti sellaisina taloudellista toimintaa
harjoittavina yrityksina, joihin sovelletaan SEUT 101, 102 ja 107 artiklojen mukaista kilpailu- ja
valtiontukioikeudellista sdantelya.

Lopuksi on kuitenkin syytd korostaa, ettd ns. tydkyvyttdmyysriskin hallintatoiminta voidaan edellda
todetusta poiketen katsoa lakisdateiseen tydeldkevakuuttamisen piiriin  kuuluvaksi ja taten
tydeldkevakuutusyhtidille sovellettavan lainsdadannon nojalla sallituksi toiminnaksi silta osin, kun kyse
on aidosti ennaltaehkéisevésté riskiperusteisesta toiminnasta, jolla voidaan todennettavalla tavalla
vaikuttaa tybelédkevakuutusyhtibiden vakuuttaman tybkyvyttémyysriskin  kehitykseen ja joka
kohdennetaan riskiperusteisesti korkeimman tybkyvyttémyysriskin omaaviin tybnantajiin. Taltd osin
lausunnonantaja pitdad Finanssivalvonnan tulkinnassa esitettyja toiminnan reunaehtoja (s. 20-24)
oikeansisaltoisind eika niitd nain ollen ole tarkoituksenmukaista enda toistaa tdman lausunnon
puitteissa.

3. TARVE LAINSAADANNON KEHITTAMISELLE

Finanssivalvonnan tulkinnassa mahdollisuuteen selventdd tydeldkevakuutusyhtidille sallitun
tyokyvyttdmyysriskin  hallintatoiminnan alaa lainsaadantémuutoksella on suhtauduttu verraten
kielteisesti (s. 24-25). Finanssivalvonta perustaa kielteisen kasityksensa ennen kaikkea siihen, ettei
mahdollinen lainsdadantdmuutos tosiasiallisesti muuttaisi vallitsevaa oikeustilaa seka siihen, etta
lainvalmistelutyd saattaisi valmisteluprosessin aikana pikemminkin lisata oikeudellista epavarmuutta
saanndsten sisallosta kuin vahentaa sitd. Lausunnonantajan kasityksen mukaan Finanssivalvonnan
ilmaisemat huolenaiheet mahdollista lainsaadantdmuutosta koskien ovat lahtokohtaisesti perusteltuja.

Samalla on kuitenkin todettava, ettd mydskaan vallitsevaa tilannetta ei voida pitaa taysin tyydyttavana
oikeusvarmuuden nakdkulmasta. Taltd osin on syyta kiinnittdd huomiota siihen, ettd Finanssivalvonta
on jo vuonna 2016 antanut erityiset ohjeet ja maaraykset tyokyvyttomyysriskin hallintaa koskien.*
Lausunnonantajan kasityksen mukaan naiden ohjeiden ja maaraysten antaminen ei kuitenkaan ole
johtanut Finanssivalvonnan tulkinnassa tunnistettujen tyokyvyttdmyysriskin hallintatoimintaa koskevien
tosiasiallisten epakohtien poistumiseen.

Finanssivalvonnan tulkinnassa on lisaksi lyhyesti viitattu mahdollisuuteen ratkaista kaytadnnon
menettelytavoissa esiintyneet ongelmat hyvaksymalla lainsdadannossa tyokyvyttdmyysriskin hallinnan
palveluja laajentava kehitys (s. 25). Oletettavasti tallainen lainsaadantémuutos merkitsisi kaytannossa
sita, ettd  tybeldkevakuutusyhtidistd  annetussa laissa nimenomaisesti saadettaisiin
tyokyvyttdmyysriskin hallinnan palvelujen tarjoaminen tyoeldkevakuuttamisen piiriin kuuluvaksi, ja
taten tydeldkevakuutusyhtidille sallituksi, toiminnaksi. Lausunnonantajan kasityksen mukaan tallaisen
muutoksen toteuttaminen edellyttdisi kuitenkin asian huolellista ennakollista lapikayntia Euroopan
komission kanssa, jotta varmistetaan, ettei kansallisilla lainsdadantotoimenpiteilla syyllistytd Suomea
sitovien EU-oikeudellisten velvoitteiden rikkomiseen.

Johtuen asiaan liittyvistd huomattavista kansantaloudellisista intresseista, nykytilanteen jatkuminen ja
tydeldkevakuutusyhtididen  harjoittaman  tyokyvyttdomyysriskin  hallintatoiminnan ~ mahdollinen
laajeneminen entisestaan nykyisestd ei lausunnonantajan kasityksen mukaan ole kestava
tulevaisuuden skenaario TyEL-jarjestelman nakokulmasta. Nain ollen lausunnonantaja katsookin, etta
mikali Finanssivalvonnan antama uusi tulkinta ei johda muutokseen tyGelakevakuutusyhtididen
omaksumissa tyOhyvinvointitoiminnan hallintaa koskevissa menettelytavoissa, tulisi lainsaatajan ryhtya

40 Maaraykset ja ohjeet 1/2016. Tydkyvyttémyysriskin hallinta: Tydeldkevakuutusyhtié. FIVA 16/01.00/2015. Annettu 26.2.2016.
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toimenpiteisiin, joilla mahdollistetaan Finanssivalvonnalle tarvittavat valvonta- ja sanktiokeinot
havaittuihin epakohtiin puuttumiseksi.

TULKINNASSA ESITETYISTA JOHTOPAATOKSISTA

Finanssivalvonnan tulkinnassa on esitetty seuraavat tulkinnat voimassaolevan lainsdadannén
sisallosta (s. 29):

1. Tybkyvyttbmyysriskin hallinta on tybelédkevakuutusyhtiblle sallittua toimintaa, mutta vain
vakuutusliikkeeseen kuuluvana, yhtion omalla vastuulla olevaa tyokyvyttémyysriskié
véhentévéné riskienhallintana.

2. Tybkyvyttbmyysriskin hallinnan on oltava riskiperusteista. Tybelédkevakuutusyhtién on voitava
osoittaa, ettd toiminfa on kohdennettu tehokkaasti yhtibn omalla vastuulla olevan
tybkyvyttémyysriskin véhentédmiseksi.

3. Tybkyvyttbmyysriskin hallinnan laatu ja laajuus eivét saa ylittdd sitd, mikd on sallittua
vakuutusliikkeeseen kuuluvana riskienhallintana. Tybelékevakuutusyhtié saa kdyttaa toimintaan
vain siihen varattua vakuutusmaksun osaa, ainoana poikkeuksena oman henkilbstén
tybkyvyttémyysriskin hallintaan liittyvét henkilbstékulut.

4. Toimenpiteiden, jotka tybeldkevakuutusyhtié toteuttaa asiakkaalle tyokyvyttémyys-riskin
hallinnassa, on oltava luonteeltaan valistavia ja ohjaavia. Tybelékevakuutusyhtién ei tule itse
toteuttaa asiakkaalle varsinaisia tybkyvyttébmyysriskié vahentavié toimenpiteité.
Tybeldkevakuutusyhtibn toiminta ei saa vééristdé yksityisten palveluntarjoajien muodostamia
markkinoita.

5. Kilpailulliset tekijat eivdt saa vaikuttaa tybkyvyttémyysriskin hallinnan kohdentamiseen
asiakkaille. Kilpailumerkitys voi nékyé tybkyvyttémyysriskin hallinnassa I&hinnd toiminnan
yleisen tehokkuuden ja vaikuttavuuden kautta.

Finanssivalvonnan esittamat tulkinnat vastaavat lausunnonantajan kasitysta vallitsevasta oikeustilasta
ja ovat oikeasuhtaisia Finanssivalvonnan tulkinnan kohdissa 1-3 esitettyihin perusteluihin, joita on
soveltuvin osin tarkasteltu jo edella tassa lausunnossa.

YHTEENVETO
Yhteenvetona tassa lausunnossa esitetysta voidaan todeta seuraavaa:

i. Suomen TyEL-jarjestelmaan liittyy useita ominaispiirteitd, jotka puoltavat jarjestelman
katsomista sellaiseksi ei-taloudelliseksi toiminnaksi, johon ei sovelleta kilpailu- ja
valtiontukioikeudellista saantelya. Nain ollen riskid siita, ettd tydeldkevakuutusyhtididen
katsottaisiin syyllistyvan Kilpailu- tai valtiontukioikeudellisen saantelyn rikkomiseen niiden
osallistuessa TyEL-jarjestelman toimeenpanoon, voidaan jo lahtdkohtaisesti pitdd verrattain
rajallisena. On my0s korostettava, etta siltéd osin kun tyéelakevakuutusyhtiéihin sovellettavassa
erityissdantelyssd asetetaan yhtidille nimenomainen velvoite harjoittaa yhteistydéta TyEL-
jarjestelman  toimeenpanemiseksi, ei tallaiseen yhteistydhon I[8htSkohtaisesti liity
kilpailuoikeudellisia ongelmia.

ii. Samalla on kuitenkin huomioitava, etta tydelakevakuutusyhtiét harjoittavat TyEL-jarjestelman
toimeenpanon lisdksi myds sellaista taloudellista toimintaa, joiden osalta yhtiditd pidetaan
kilpailu- ja valtiontukioikeudellisen saantelyn soveltamisalaan kuuluvina yrityksind. Tallaista
toimintaa on erityisesti yhtididen harjoittama sijoitustoiminta, jonka osalta ne kilpailevat
markkinoilla muiden sijoitustoimintaa harjoittavien yritysten kanssa. Tydelakevakuutusyhtididen
sijoitustoimintaan ei kuitenkaan lahtokohtaisesti liity valtiontukiongelmia niin kauan, kuin yhtiot
harjoittavat sijoitustoimintaansa itsenaisesti tavanomaisen markkinataloustoimijan tavoin eivatka
viranomaiset pyri vaikuttamaan yhtididen yksittaisiin sijoituspaatoksiin.
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iii.

Sovellettavan kansallisen lainsdadannon nojalla on ilmeista, etteivat tydeldkevakuutusyhtiot voi
oma-aloitteisesti laajentaa toimintaansa lakisdateisen tydeldkevakuuttamisen ja siihen
valittdmasti liittyvan toiminnan ulkopuolelle. Yhtidilla ja niitad valvovalla viranomaisella vaikuttaa
kuitenkin olevan jossain maarin toisistaan poikkeavat tulkinnat siitd, millaista toimintaa voidaan
pitéda tydeldkevakuuttamiseen piiriin kuuluvana ja taten yhtidille lain nojalla sallittuna toimintana.
Lausunnonantajan kasityksen mukaan tydeldkevakuutusyhtididen nykyisin tarjoamissa
tyokyvyttomyysriskin hallintapalveluissa vaikuttaisi olevan ainakin osittain kyse sellaisista
palveluista, joita jo tarjoavat markkinoilla sellaiset yksityiset palveluntarjoajat, jotka eivat harjoita
tybeldkevakuuttamista. Naiden palveluiden osalta onkin huomiocitava kansallisessa
lainsdadannissa saadetyn toimialarajauksen lisdksi mybs se, ettd tdllaisen toiminnan osalta
tyGeldkevakuutusyhtiot katsotaan lahtékohtaisesti taloudellista toimintaa harjoittaviksi yrityksiksi,
joihin sovelletaan taysimaaraisesti kilpailu- ja valtiontukioikeudellista saantelya.

Vaikka Suomen EU-liittymissopimuksessa vakuutustoimintaa koskevan sekund&ari-
lainsdadannon soveltamisalan ulkopuolelle rajatun tydelékevakuuttamisen sisaltda ei ole
madaritelty yksityiskohtaisesti muutoin kuin viittaamalla kyseiseen toimintaan sovellettavaan
kansalliseen lainsd&dantdon, on selvaa, ettei tydeldkevakuuttamisen kéasitetta voida yksipuolisin
kansallisin toimenpitein laajentaa kattamaan sellaista toimintaa, jossa ei objektiivisesti
arvioituna voida katsoa olevan kyse tyOelakevakuuttamisesta. Mikali kansallisilla
lainsdadantotoimenpiteilla  halutaan  sisdllyttdd  nykymuotoinen  tydkyvyttdmyysriskin
hallintatoiminta osaksi lakiséateistd tyoeldkevakuuttamista, tulisikin ennen lainsdadantotoimiin
ryhtymista kaydd suunniteltua lainsdddéntémuutosta ennakolta lapi Euroopan komission
kanssa, jotta voidaan varmistua suunniteltujen lainsdadantotoimien olevan Suomea sitovien
EU-oikeudellisten velvoitteiden mukaisia.

Lausunnonantaja pitdd Finanssivalvonnan esittdmaa tulkintaa sovellettavan lainsaadannoén
sisallosta tydeldkevakuutusyhtididen tydkyvyttémyysriskin hallintatoimintaa koskien perusteltuna
ja vallitsevaa oikeustilaa vastaavana. Lausunnonantaja pitdd toivottavana, etta
Finanssivalvonnan antama uusi tulkinta selkeyttaisi vallitsevaa oikeustilaa ja muodostaisi alalle
yhteisen viitekehyksen siitd, millaista toimintaa voidaan pitéa ty6elakevakuutusyhtitille sallittuna
tyokyvyttdomyysriskin hallintatoimintana. Silta osin kuin tulkinnalla ei onnistuta téllaista vaikutusta
saavuttamaan, t{ulisi  lainsdatdjan  ryhtyd  toimenpiteisiin, joilla  mahdollistetaan
Finanssivalvonnalle tarvittavat valvonta- ja sanktiokeinot foiminnassa havaittuihin epdkohtiin
puuttumiseksi.

Helsingiss3, 7. paivana lokakuuta 2019
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Asiandjaja, Helsinki
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