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HUOMIOITA JA SUOSITUKSIA SUOMEN TYOELAKEJARJESTELMAN KEHITTAMISEKSI

VI.

VII.

VIII.

Suomen nykymuotoisen tyoeldkejarjestelmén ja sen toimeenpanon asema on vakiintunut EU-oikeudessa eika siihen
sisélly EU-oikeudellisia ongelmia. Harkittaessa pitkan aikavalin toimenpiteita jarjestelman kehittdmiseksi onkin syyta koros-
taa, ettd EU-oikeudesta ei seuraa velvoitetta nykyjarjestelman perusratkaisujen muuttamiseen. Mikali muutoksilla ei puututa
jarjestelman perusperiaatteisiin (mm. lakisaateissyys, solidaarisuus, yhteisvastuu), nykyjarjestelman tulevaisuutta koskevat rat-
kaisut voidaan nain ollen tehd4 kansallisista 1ahtokohdista kasin.

Tybelakejarjestelman sisalla kaytya keskustelua on jo usean vuoden ajan leimannut ylikorostunut kasitys kilpailuoikeuden
merkityksesta tyoelakejarjestelman toimeenpanolle. On syyta korostaa, etté kilpailuoikeuden soveltumista tydelakejarjestel-
man kontekstissa toimittaessa rajoittavat olennaisesti toiminnan luonne lakisdateisen sosiaaliturvan jarjestamisena seka tasta
seuraavat ty6eldkevakuutusyhtiéihin sovellettavat erityislainsaddannon saannokset (normihierarkia). Jarjestelmassa tehdaan
toimijoiden valilla yhteisty6ta lainsdadanto-, viranomais- tai tydmarkkinajarjestolahtoisesti. Tama on aivan oikein, eika kilpailu-
oikeus tata yhteisty6ta esta. Kysymys ei ole kielletysta horisontaalisesta yhteistydsta yhteistydn perustuessa edella mainittuihin
lahtokohtiin. (Luku 3.2 ja 3.7)

Tydelakejarjestelmaa kehitettdessa toimintaa ei ylipaataan tulisi tarkastella liiaksi yksittaisten tydelavakuutusyhtididen tai niiden
valisen kilpailun nakdkulmasta. Jarjestelman toimintaa tulisi sen sijaan tarkastella ensisijaisesti tydntekijoiden, tydnantajien,
julkisen talouden ja koko kansantalouden nakokulmasta. Tydelakevakuutusyhtiét eivat ole tavanomaista liiketoimintaa harjoit-
tavia vakuutusyhtigita, vaan valineita tyontekijoiden lakisaateisen sosiaaliturvan jarjestamiseksi. Tata erityispiirretta alle-
viivaa muun muassa muusta yhteis6lainsdadannosta poikkeava tydmarkkinajarjestéjen keskeinen rooli tydelakevakuutusyhti-
Oiden hallinnossa. (Luku 1.2)

Kilpailu voi parhaimmillaan edistda tyoelakejarjestelman pitkan tahtdimen tavoitteita, mutta vaarat kilpailukannustimet voivat
johtaa myds painvastaiseen lopputulokseen. Yhtididen valinen kilpailu on toissijaista tyoelékejarjestelman pitkan tahtai-
men kehitykselle. Tydelakevakuutusyhtididen valisen kilpailuelementin korostamisella on pyritty lisdamaan jarjestelman toi-
meenpanon taloudellista tehokkuutta, mika on kannatettava tavoite. Jarjestelman sosiaaliturva- ja yhteisvastuuluonteen takia
niin kilpailun rooli jarjestelméan toimeenpanossa kuin yhtididen kaytdssa olevat kilpailukeinot ovat kuitenkin aarimmaisen rajalli-
set. TyOelakevakuuttaminen on ainoa toimiala, jossa kilpailijan konkurssi on huono uutinen muille toimijoille. Taméa kuvastaa
jarjestelman poikkeuksellisuutta. VVoidaankin perustellusti kysya, voidaanko yhtiéiden valisen kilpailun ylikorostamisella (erotuk-
sena hajautetun toimeenpanon kiistattomista hyvista puolista, kuten portfolion hajauttamisesta) ylipaataan saavuttaa merkittavia
tehokkuusetuja. Todellinen kilpailu vaatisikin muun ohella yhteisvastuusta poikkeamista. (Luvut 4.2 ja 4.4)

Selvityksessa on tarkasteltu yksityiskohtaisesti EU:n valtiontukisaantelyn soveltumista Suomen tydeldkejarjestelman toimin-
taan. EU:n tuomioistuimen oikeuskaytanndssa on vakiintuneesti katsottu, ettei solidaarisuuteen perustuvissa sosiaaliturvajar-
jestelmissa ole kyse taloudellisesta toiminnasta. Suomen tydelakejarjestelmaan liittyy lukuisia ominaispiirteitd, jotka puoltavat
jarjestelman katsomista solidaarisuuteen perustuvaksi jarjestelmaksi. Riippumatta siitd, katsotaanko tydelakevakuutusyhtiot
viime kadessa taloudellista toimintaa harjoittaviksi yhtidiksi vai ei, on olemassa painavat perusteet katsoa, ettei julkinen valta
harjoita suhteessa yhtiéihin sellaista ohjausta, joka perustelisi yhtididen varojen katsomisen SEUT 107(1) artiklassa tarkoite-
tuiksi valtion varoiksi. (Luku 2.2)

Tyodelakevakuutusyhtididen valisen kilpailuelementin ylikorostaminen on johtanut uusien kilpailukeinojen kehittamiseen, joista
yksi esimerkki on yhtididen ns. tyokyvyttomyysriskin hallitsemiseen tdhtaava toiminta. Selvityksessa esitetylla tavalla ky-
seiseen toimintaan liittyy kuitenkin riski markkinahairidisté ja kilpailuneutraliteetin vaaristymisesta tyohyvinvointipalveluiden
markkinoilla. (Luku 4.3)

On korostettava, etta tyontekijdiden tyossa jaksamisen tukeminen on darimmaisen tarkea tavoite koko suomalaisen yhteis-
kunnan kannalta. Samalla on kuitenkin kyseenalaista, onko nykymuotoinen tyéeldkevakuutusyhtididen toteuttama tydkyvytto-
myysriskin hallinta tarkoituksenmukaisin valinen tdman tavoitteen saavuttamiseksi. Tydssa jaksamisen edistaminen ja tyoky-
vyttémyysriskin tehokas hallinta edellyttaisivat olennaisesti laajempaa toimenpidekokonaisuutta kuin mitd on mahdollista toteut-
taa tydelakevakuutusjarjestelman puitteissa toimittaessa.

Selvityksessa on tarkasteltu lyhyesti myds suunniteltua kunnallisen ja yksityisen sektorin tydeldkejarjestelmien yhdista-
mista. Selvitystydssa ei ole tullut esiin periaatteellisia EU-oikeudellisia esteitad yhdistdmisen toteuttamiselle. Jarjestelmien yh-
distamisen tarpeellisuutta tulisi kuitenkin viela arvioida uudelleen, koska Sipilan hallituksen soteuudistuksen kaaduttua nakopii-
rissa ei ole merkittdvaa vakuutettujen siirtymaa julkiselta sektorilta osakeyhtiomuotoisiin toimijoihin. Selvityksen laatijoiden ka-
sityksen mukaan yhdistamisen hyotyja ja haittoja olisikin viela harkittava huolellisesti uudelleen ennen lainsaadantétoimiin ryh-
tymista. (Luku 5.3.)



1. JOHDANTO JA KYSYMYKSENASETTELU
1.1 Tausta ja selvityksen kysymyksenasettelu

Tassa selvityksessa tarkastellaan suomalaista tydelakejarjestelmaa kilpailuoikeuden, EU:n sisamark-
kina- ja valtiontukioikeuden seka kilpailutaloustieteen nakokulmasta.! Suoritettava tarkastelu on ajan-
kohtainen erityisesti ottaen huomioon lukuisat parhaillaan vireilla olevat tydelakejarjestelman uudista-
mista koskevat aloitteet. Osa kyseisista aloitteista muuttaisi toteutuessaan myos eraitd Suomen tyoela-
kejarjestelman nykyisista perusperiaatteista.

Suomen tydelakejarjestelman EU-oikeudellista asemaa koskeva tulkinta on ollut hyvin vakiintunut kay-
tdnndssa koko Suomen EU-jadsenyyden ajan. TAma ei kuitenkaan sulje pois sitd mahdollisuutta, etta
tulevaisuudessa syntyisi painetta jarjestelman oikeudellisen aseman uudelleentarkasteluun Euroopan
komission tai viime kéddessa unionin tuomioistuinten toimesta. Nain on erityisesti tilanteessa, jossa kan-
sallisesti omaksutaan lainsaadanndllisia ratkaisuja tai alan toimijoiden menettelytapoja, jotka kyseen-
alaistavat jarjestelman EU-oikeudellista asemaa koskevan arvioinnin nykyiset Iahtokohdat.

Naista lahtokohdista ja tiedontarpeista kasin tassa selvityksessa tarkastellaan seuraavia kysymyksia:
Konteksti

+ Mitka ovat Suomen nykyisen tydelakejarjestelman keskeisimmat periaatteet ja kasitteet? (Luku 1.2)
Valtiontuki- ja sisdmarkkinaoikeudellinen arviointi

+  Soveltuuko Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEUT) 107 artiklan mukainen EU:n valtiontu-
kisdantely suomalaisten tydeldkelaitosten toimintaan ja miten kyseinen séantely tulee huomioida
tyodelékelaitosten toiminnassa? (Luku 2.2)

+ Mitd oikeudellisia reunaehtoja EU:n sisdmarkkinaoikeudellisesta sdantelysta (etenkin pddomien ja
palveluiden vapaasta liikkuvuudesta) seuraa Suomen tyoelakejarjestelmalle? (Luku 2.3)

»  Soveltuuko julkisia hankintoja saanteleva lainsdadanto tyoelakelaitosten toimintaan? (Luku 2.4)
Kilpailuoikeudellinen arviointi?
+  Mita erityispiirteita tydelakevakuutusmarkkinoiden toimintaan liittyy kilpailuoikeuden nakokulmasta?

(Luku 3.2)

* Miten Suomen tyoelékejarjestelmaa on kilpailuoikeudellisesti arvioitu aiemmin toteutetuissa oikeu-
dellisissa selvityksissa? (Luku 3.3)

« Mitd reunaehtoja SEUT 101 artiklan mukaisesta kilpailunrajoitusten sadantelysta seuraa tyéelakeva-
kuutusyhtididen nykymuotoiselle horisontaaliselle yhteistydlle ja tayttdakd nykymuotoinen yhteistyd
kyseiset reunaehdot? (Luvut 3.4 ja 3.5)

» Mita reunaehtoja SEUT 101 artiklan mukaisesta kilpailunrajoitusten saantelysta seuraa tyelakeva-
kuutusyhtididen vertikaalisille suhteille, erityisesti suhteessa lahimarkkinoilla toimiviin finanssiyhtiti-

hin? (Luku 3.6)

' Kiitamme Keskinainen Tyoelakevakuutusyhtio Eloa tman selvityksen mahdollistamisesta.
2 Tassa selvityksessa ei tarkastella eri tydelakelaitosten valista kilpailua, vaan keskitytdaan tydelakevakuutusyhtididen véliseen kilpailuun.



1.2

Kilpailutaloustieteellinen arviointi

* Mita erityispiirteitéd tydelakevakuutusmarkkinoiden toimintaan liittyy kilpailutaloustieteen nakokul-
masta? (Luku 4.2)

* Miten tydelakevakuutusyhtididen tarjoamia tydhyvinvointipalveluja voidaan arvioida kilpailutalous-
tieteen nakokulmasta? (Luku 4.3)

+ Millaisia taloustieteellisid huomioita voidaan tehda nykyisen tydeldkevakuutusjarjestelman taloudel-
lisesta tehokuudesta? (Luku 4.4)

Tybelékejarjestelméan ehdotetut muutokset

+ Miten yhtidkohtaisten maksunosien lisddminen vaikuttaisi tyOelékejarjestelman EU-oikeudellisen
aseman arviointiin? (Luku 5.2)

+ Mita kilpailuoikeudellisia nakdkohtia liittyy mahdolliseen laskuperusteiden valmistelun siirtoon Te-
lasta sosiaali- ja terveysministeridlle (STM)? (Luku 5.2)

* Miten kilpailuoikeus ja valtiontukisaantely tulee huomioida kunnallisen jarjestelman purkamisen yh-
teydessa (ts. "TyEL-Kevaa” perustettaessa)? (Luku 5.3)

Selvityksen on Keskinainen Tyodelakevakuutusyhtio Elon toimeksiannosta laatinut Avance Asianajotoi-
misto Oy. Selvityksen laatija on laatinut selvityksen itsendisesti ja vastaa yksin selvityksessa esitetyista
johtopaatdksista seka toimenpidesuosituksista.

Suomen tyoeldkejarjestelmédn perusperiaatteet ja keskeiset kasitteet

Suomen tydelédkejarjestelma koostuu kahdesta pilarista: kansanelakkeista, joita voidaan maksaa edun-
saajille tydurasta riippumatta, seka pakollisista ansioelakkeistd, joiden piiriin kuuluvat kaikki palkansaa-
jat ja yrittajat. Naiden pakollisten ja lakisaateisten pilareiden lisaksi markkinoilla on myds vapaaehtoisia
elakevakuutuksia, mutta niiden merkitys on toistaiseksi ollut Suomessa vahainen. Tassa selvityksessa
"tyoelakejarjestelmalld” tarkoitetaan nimenomaisesti yksityisen sektorin ansioperusteista lakisdateista
tydelaketurvaa ja sen taytantddnpanoon osallistuvia toimijoita (tyoelakelaitoksia). Selvityksessa kuiten-
kin keskitytaan tyéelakevakuutusyhtiihin, ja muut elakelaitokset jaavat yksityiskohtaisemman tarkaste-
lun ulkopuolelle.

Toisin kuin monissa muissa EU-maissa, Suomessa tydeldkejarjestelman hallinnointi on hajautettu, el
tydeldkkeiden toimeenpanoa ei ole keskitetty yhteen tybeldkelaitokseen. Yksityisen sektorin lakisdatei-
sia tydeldkevakuutuksia hoitavat useat yksityisoikeudelliset eldkelaitokset (tydeldkevakuutusyhtiot, ela-
kesaatiot, elakekassat seka tietyt erityiseldkelaitokset), ja julkisen sektorin eldketurva hoidetaan sen
omissa tyoelakelaitoksissa. Yksityisella sektorilla tydskentelevien elaketurvasta saadetaan tyontekijan
elakelaissa (395/2006) (TyEL), kun taas julkisten alojen elakelaissa (81/2016) (JuEL) saadetaan tyo-
ansioiden perusteella maaraytyvasta Kevan jasenyhteison, valtion, evankelis-luterilaisen kirkon ja Kan-
saneldkelaitoksen palveluksessa olevan henkilon elaketurvasta.® JUEL:n mukaan vakuutetaan siten
muun muassa julkisten alojen ty6- ja virkasuhteet.

Jéliempana suoritettavassa tydelakejarjestelman EU- ja kilpailuoikeudellisessa arvioinnissa on kiinnitet-
tadva huomiota erityisesti seuraaviin jarjestelman keskeisiin periaatteisiin:

31.1.2017 voimaan tulleessa eldkeuudistuksessa kunnallinen elakelaki (KUEL), valtion elékelaki (VaEL) ja kirkon elakelaki (KiEL) yhdis-
tettiin ja kaytt6on otettiin julkisten alojen elékelaki (JUEL) (julkisten alojen elakelain voimaanpanolaki 82/2016, 2 §).



+ Lakisaateisyys ja pakollisuus. Jarjestelman keskeinen ominaispiirre on sen perustuminen suo-
raan lainsaadantoon. Maksettavat elakemaksut seka tydntekijalle karttuva elédke seuraavat suoraan
sovellettavasta lainsdadannosta, eika tydntekija voi omilla valinnoillaan esimerkiksi tydelakevakuut-
tajaa tai sijoitettavien elakevarojen riskiprofiilia koskien vaikuttaa hanelle kertyvan tytelakkeen maa-
raan. Jarjestelmaan kuuluminen on pakollista kaikille tyontekijoille, eika tydntekija voi paattaa jar-
jestaa elaketurvaansa vaihtoehtoisella tavalla jattaytymalla jarjestelman ulkopuolelle.

+ Etuusperusteisuus. Maksettavan eldkkeen maara maaraytyy sitovasti etukateen tyduran aikaisten
ansioiden perusteella. Etuusperusteisessa jarjestelmassa eldkkeiden maksuhetkella tydeldmassa
olevilta henkildiltd kerattdvien eldkemaksujen suuruus joustaa tarvittaessa, jotta jarjestelman puit-
teissa kulloinkin maksettavana olevat eldkkeet saadaan katettua. Samalla jarjestelma merkitsee
kaytanndssa sit, etta riskia elakejarjestelman kestavyydesta jaetaan eldketurvan rahoittajien kes-
ken (vrt. maksuperusteinen taysin rahastoiva jarjestelma, jossa riski sijoitustoiminnan tuloksesta on
kokonaisuudessaan elakkeensaajalla).

+ Osittainen rahastointi. Ainoastaan osa tyoeldkemaksuista rahastoidaan vuosittain lainsaadan-
ndssa maariteltyjen periaatteiden mukaan, jotka koskevat kaikkia eldkevakuuttajia. Huolimatta jar-
jestelman hajautetusta toimeenpanosta, yksittaiselle elakkeensaajalle maksettava elake ei ole suo-
raan riippuvainen rahastoiduilla tyéeldkevaroilla harjoitetun sijoitustoiminnan toteutuneista tuotoista.
Jarjestelma on paaasiallisesti jakojarjestelma, jossa suurin osa maksettavista eldkkeistd katetaan
tyodntekijoilta ja tydnantajilta perittavilld eldkemaksuilla. Eldkerahastojen koko on kuitenkin merkit-
tava ja ne voidaan ndhda puskurahastoina, joilla tasataan ikdluokkien erilaiseen kokoon liittyvia on-
gelmia.

+ Kollektiivisuus ja konkurssiyhteisvastuu. Vaikka jarjestelman ominaispiirteisiin kuuluu sen toi-
meenpanon hajauttaminen useille yksityisoikeudellisille toimijoille (tydeldkevakuutusyhtitt, ela-
kesaatiot ja elakekassat), jarjestelman erityispiirteena on eri toimijoiden viimekatinen yhteisvastuu
toistensa velvoitteista elakkeiden maksuun liittyen. Toisin sanoen, mikali yksi tydelakevakuutusyhti6
tulee maksukyvyttémaksi, vastaavat muut tydelakevakuutusyhtiot yhteisvastuullisesti sen elakevel-
voitteista ja ndin on myds historiassa tapahtunut. Jarjestelman kollektiivista luonnetta korostaa myos
ns. vimeisen laitoksen periaate, toisin sanoen se, etta elakkeensaaja saa elakkeensa selvitettya ja
maksuun siita elakelaitoksesta, jonka kautta elakkeensaajan viimeisin tydnantaja on jarjestanyt tyo-
elaketurvan tyontekijan elakoditymishetkella.

* Voittoa tuottamattomuus. Toisin kuin tavanomaisten osakeyhtididen, tydelakevakuutusyhtididen
tarkoituksena ei ole voiton tuottaminen omistajilleen vaan lakisdateiseen sosiaaliturvaan kuuluvan
tyéelakkeen hallinnoiminen ja toimeenpano. Toiminnassa mahdollisesti syntyvaa ylijagdmaa voidaan
palauttaa tyGelakevakuutusyhtion asiakkaille (ts. tydnantajille ja naiden tyontekijéille) ainoastaan
lainsdadannodssa vahvistetulla tavalla (ns. asiakashyvitysten muodossa).

Edella mainittujen perusperiaatteiden lisdksi tyoelakejarjestelmaan liittyy useita jarjestelmalle ominaisia
kasitteitd. Taman selvityksen nakokulmasta keskeisia ovat erityisesti seuraavat kasitteet:

+ Tyoelakemaksu. Tyoeldkevakuutusyhtiot perivat asiakkainaan olevilta tyonantajilta tyéelakemak-
sua. STM vahvistaa tydelakemaksujen laskuperusteet. Tyoelakemaksujen laskuperusteet ovat sa-
mat kaikille yksityisalojen tyonantajille ja kaikissa tydelakevakuutusyhtidissa. Osa keratyista tyoela-
kemaksuista rahastoidaan ja sijoitetaan. Kuten edella todettiin, tydelakelaitosten tehtavana ei kui-
tenkaan ole tavoitella voittoa, vaan turvata tytelakkeet. Tybeldkevakuutusyhtididen rahastoimat tyo-
elakemaksut tulee sijoittaa turvaavasti ja tehokkaasti pyrkien samalla saamaan mahdollisimman
hyva tuotto, eikd ainoastaan sailyttdmaan sijoituksen arvo.

* Hoitokustannusosa. TyOeldkemaksu koostuu eri osista, joista toimintakulujen rahoitusta varten
perittdva hoitokustannusosa on yksi. Hoitokustannusosalla katetaan tydeldketurvan hoitamisesta



tyéeldkevakuutusyhtidille aiheutuvat liikekulut. Jos toimintakuluista kertyy ylijagdmaa suhteessa ke-
rattyyn maksuun (eli tydelakevakuutusyhtion toimintaan kuluu véahemman varoja kuin mita hoitokus-
tannusosan kautta on keratty maksuina), syntyy hoitokustannusylijagmaa, joka voidaan jakaa takai-
sin asiakkaille asiakashyvityksina.

* Asiakashyvitykset. Asiakashyvitysten kokonaismaaraan vaikuttavat tydelakevakuutusyhtion sijoi-
tustoiminnan tuottovaatimuksen ylittava tuotto, vakavaraisuus seka toiminnan tehokkuus. Sijoitus-
toiminnan tuottovaatimuksen ylittavat tuotot kasvattavat tyéeldkevakuutusyhtién vakavaraisuuspaa-
omaa, josta yhtid saa osoittaa tietyn osuuden asiakashyvityksind maksettavaksi. Lisaksi hoitokus-
tannusylijagdma voidaan edella kuvatulla tavalla jakaa asiakashyvityksina.

Asiakashyvitykset perustuvat TyEL:iin, jonka mukaan ty6eldkevakuutuksen ollessa jarjestetty tyo-
eldkevakuutusyhtidéssa, tydnantajalla on oikeus osuuteen vakuutusliikkeen mahdollisesti tuotta-
masta ylijadmasta (169 § 3 momentti). Saman saanndksen mukaan laskuperusteet tasta aiheutu-
ville vakuutusmaksujen alennuksille tai muille vastaaville eduille on laadittava siten, ettd otetaan
kohtuullisessa maarin huomioon ylijadman kokonaismaara ja muodostumistapa (ns. kohtuusperi-
aate). Vakuutusmaksujen alennukset ja muut vastaavat edut eivat mydskaan saa vaarantaa tyoela-
kevakuutusyhtiditéd koskevien vakavaraisuusvaatimusten tayttymista. Vakavaraisuusvaatimukset
on maaritelty tydeldkevakuutusyhtidistd annetun lain (354/1997) 7 luvussa.

+ Laskuperusteet. TyEL:n 166 §:n mukaan tydeldkevakuutusyhtién on haettava vakuutusmaksujen
ja vastuuvelan laskuperusteille STM:n vahvistus. Lisdksi lain mukaan STM ei saa ilman erityista
syyta vahvistaa eldkevakuutuksen ehtoihin tai laskuperusteisiin eroja, jotka vaikeuttavat lain toi-
meenpanoa tai elakelaitosten yhteisten asioiden hoitamista (167 §). Vakuutusmaksujen, vastuuve-
lan ja elakevastuun laskuperusteet on laadittava ottaen huomioon ensisijaisesti vakuutettujen etujen
turvaaminen ja vaatimukset eldkkeistad aiheutuvan vastuun ja muiden kulujen jakautumisesta (168
§). Elakelaitosten on myos toimittava yhteistydssa vakuutusehtojen, mallisdantdjen ja laskuperus-
teiden valmistelussa (172 §). TyEL ei siten itsessaan maarita yksityiskohtaisesti vakuutusmaksujen
sisaltda ja maksun osia, vaan ne maaritelldan laskuperusteissa. Laskuperusteen (joka on kaytan-
nodssa laskukaava) mukaan tyoelakemaksu koostuu vanhuuselédke-, tyokyvyttdmyyselake-, tasaus-
, maksutappio- ja hoitokustannusosasta seka muutamista muista lakisaateisista maksuista.

Tyoeldkevakuutusyhtiot hakevat laskuperusteita koskeville muutoksille vahvistusta STM:It4, joka
hyvaksyy tai hylkda hakemuksen ottaen huomioon TyEL:n saanndkset. Tydeldkevakuutusyhtiot
ovat perinteisesti hakeneet tydelakemaksua ja asiakashyvityksia koskevat laskuperusteet yhteisella
hakemuksella valtuuttamalla Telan tekemaan hakemus STM:lle yhtididen puolesta. Vuodesta 2017
alkaen tyoelakevakuutusyhtiot ovat hakeneet omat laskuperusteet asiakashyvitysten kohdentami-
selle. Muilta osin yhtidt ovat edelleen hakeneet yhteisia laskuperusteita.

+ Tydhyvinvointipalvelut. Tydhyvinvointipalvelut muodostavat yhden tydeldkevakuutusyhtididen
palvelutarjoaman osa-alueista, ja niiden tavoitteena on edistdd ty0ssa jaksamista ja tydeldmassa
jatkamista. Tyohyvinvointipalvelut voivat kasittaa esimerkiksi erilaisia tydhyvinvointiin liittyvia semi-
naareja ja koulutusta, tyéelakekuntoutusta, asiantuntijaneuvontaa seka tietopankkeja ja muuta ma-
teriaalia tydnantajille. Suurilla tyonantaijilla tydkyvyttomyyselaketapaukset vaikuttavat kyseisen yri-
tyksen tyoelakemaksun tydkyvyttdmyysosaan, ja tydhyvinvointipalveluja perustellaan silla, etta tyo-
hyvinvoinnin seka ty0ssa jaksamisen edistaminen hyddyttaa kaikkia tyoelakejarjestelman osapuo-
lia. Tydhyvinvointitoiminnan tavoitteita tai sisaltéa ei ole maaritelty lainsdadanndssa, mutta Finans-
sivalvonta on antanut tydeldkevakuutusyhtidille ohjeistusta tydhyvinvointitoimintaan kaytettavista
kuluista ja niiden kirjaamisesta.

Asiakashyvitysten ja tydhyvinvointipalveluiden on katsottu olevan I&hestulkoon ainoa keino, jolla tydela-
kevakuutusyhtiét voivat kilpailla keskendan. Tyoeldkevakuutusyhtididen kilpailukeinot ovat hyvin rajalli-
set, silla tuote — eli tydelakevakuutus — on kaikille sama ja tarkoin saannelty. Myds tuotteen hinta on



kaikissa yhtidissa padosin sama, silld vakuutusmaksun laskuperusteet ovat kaikille yhtidille yhteiset.
Nain ollen asiakashyvityksen on katsottu olevan kaytanndssa ainoa yhtididen valilld vakuutuksen hin-
taan vaikuttava elementti. Kunkin yhtion jakama asiakashyvitysten kokonaismaara riippuu yhtion itse
saavuttamasta ylijaamasta. Tydhyvinvointipalvelut taas ovat padasiassa laadullinen kilpailutekija, joskin
vaikuttavilla tydhyvinvointipalveluilla voi mahdollisesti olla valillinen vaikutus hintaan, mikali palveluilla
kyetaan pidentdmaan tyduria ja siten vahentamaan ennenaikaisia elakkeita ja elakekustannusten nou-
supaineita.
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SUOMEN TYOELAKEJARJESTELMAN EU-OIKEUDELLINEN ASEMA
EU-oikeudellisen tarkastelun lahtokohdat

Tassa selvityksessa kasitellaan tyodelakejarjestelmaa koskevia kansallisia saaddksia seka EU-tason
normistoa koskien keskeisia sisamarkkinavapauksia, valtiontukia seka kilpailuoikeutta. Tarkastelussa
on keskeista huomioida saadoéshierarkia, jolla viitataan eri saadostyyppien keskinaisiin suhteisiin saa-
dosjarjestelman kokonaisuudessa. Lain tulkinnassa alemman tasoinen sdadés ei saa olla ristiriidassa
ylemmén tasoisen séédbksen kanssa. EU:n oikeus on tarked osa Suomen oikeusjarjestysta, ja etusija-
periaatteen mukaan sellainen EU:n perussopimuksen maarays tai EU-saaddodksen sdannds, jolla on va-
litdn oikeusvaikutus, syrjayttaa sen kanssa ristiriidassa olevan kansallisen sdanndksen riippumatta ta-
man asemasta kansallisessa saadoshierarkiassa. Kansallisten sdaddsten osalta perustuslaki on puo-
lestaan sdadosten hierarkiassa ylimpana, minka jalkeen seuraavat tavalliset lait, tasavallan presidentin
ja valtioneuvoston asetukset, ministerididen antamat asetukset sekd muut alemman tasoiset saadokset.

Saadoshierarkiassa saman tasoisten saadosten keskinaisen hierarkian osalta on lisdksi huomioitava,
etta erityislaki syrjyttééa yleislain. Tasta periaatteesta seuraa, etta kansallisessa lainsdadanndssa tyo-
elavakuutusjarjestelmaa koskeva erityislainsaadanto syrjayttaa kilpailulain yleiset sdannokset. Kilpailu-
lainsdadantoa tarkastellaan yksityiskohtaisemmin jaljempana luvussa 3, mutta tata seikkaa on syyta
korostaa jo tassa yhteydessa. Toimialaa koskevassa keskustelussa vedotaan usein kilpailuoikeuteen,
vaikka kyse on tosiasiallisesti pikemminkin kilpailupoliittisista tavoitteista kuin siita, etta toimialan yrityk-
set rikkoisivat nykymuotoisella toiminnallaan kilpailulakia. Niin kauan kuin toimialan yritysten toiminta
seuraa suoraan niihin sovellettavasta erityislainsdadanndsta tai viranomaisten vaatimuksista, ei toimin-
taan liity kilpailuoikeudellista ongelmaa.

Sosiaaliturvan (ml. lakisaateisen eldketurvan) jarjestaminen kuuluu EU:n toimivallan jaossa paaosin ja-
senvaltioiden yksinomaiseen kansalliseen toimivaltaan. Sosiaaliturvan periaatteet ja kattavuus ovat kan-
sallisen paatoksenteon asioita tai asioita, joista voidaan paattda EU-tasolla vain yksimielisesti. Samalla
EU:n sisamarkkinaoikeus pyrkii kuitenkin kaikissa tilanteissa huomioimaan, etta kansallisilla sdannok-
silla ei vaikeuteta sisdmarkkinoiden toimintaa.

Erilaisten elékejarjestelmien asemaa EU-oikeudessa voidaan pyrkid hahmottamaan ns. pilarijaottelulla,
jota on yksinkertaistaen kuvattu seuraavassa taulukossa:

Taulukko 1: Eldkejarjestelmien EU-oikeudellinen jaottelu

Pilari Eldkejarjestelma

| Pilari Lakisaateinen ja pakollinen sosiaaliturva, erityisesti lakisdateiset elakkeet (ml. tyo-
ja kansanelake)

Il Pilari Toimiala- ja tydbnantajakohtaiset lisdelakeratkaisut

1l Pilari Yksilollinen ja vapaaehtoinen lisaturva

EU-oikeudellisesti varsinaista sosiaaliturvaa ovat ensimmaéisen pilarin lakisaateiset ja pakolliset jarjes-
telmat. Lakisaateisyys tarkoittaa sita, etta lainsdddanndssa maarataan etuuksista ja maksuista ja oikeu-
desta etuuksiin. Ensimmaisen pilarin jarjestelméat ovat Iahes aina julkisesti hallinnoituja ja ne rahoitetaan
useimmiten verovaroin, veroluonteisin maksuin tai sosiaaliturvamaksuilla. Toisen pilarin jarjestelmat tay-
dentavat ensimmaisen pilarin antamaa turvaa. Ne ovat kollektiivisia, tybala- tai tydnantajakohtaisia jar-
jestelmia ja saattavat olla pakollisia. Niitd koskeva lainsdadanté on aina kuitenkin puitelainsdadantoa,
jossa maarataan jarjestelmia hoitavien kassojen, saatididen ja laitosten toimintatavoista tai edellytyk-
sista. Etuuksista ja maksuista ei maarata lailla vaan yleensa kollektiivisopimuksissa. Kolmannen pilarin



muodostavat yksityiset vakuutukset, jotka nekin usein tdydentavat ensimmaisen ja toisen pilarin turvaa.
Kolmannen pilarin turvaa edustavat esimerkiksi vapaaehtoiset eléke- ja henkivakuutukset.

Sosiaaliturva on jarjestetty Suomessa joiltain osin eri tavalla kuin useimmissa muissa EU:n jasenvalti-
oissa. Suomen osalta on huomionarvoista erityisesti ensimmaisen pilarin lakisaateisen sosiaaliturvan
laajuus. Suomessa toimiala- ja tydnantajakohtaiset etuudet ovat harvinaisia ja yksityisten vakuutusten
osuus sosiaaliturvasta on pieni. Tama koskee erityisesti tassa selvityksessa kasiteltavan tyontekijdiden
eldketurvan jarjestdmista. Huomionarvoista on lisaksi se, etta eldkelaitosten sijoitusomaisuus eli rahas-
toidut eldkevarat luokitellaan osaksi lakisdateista sosiaaliturvaa ja ndin ollen myds osaksi Suomen jul-
kista taloutta.

Ennen kaikkea edelld mainittujen jarjestelman erityispiirteiden vuoksi EU:n, mukaan lukien Euroopan
komission, vakiintunut tulkinta onkin ollut, ettd Suomen tybeldkejarjestelméa on osa kansallista, lakisééa-
teistad sosiaaliturvaa. Suomen liittyessa EU:hun Suomen tyGelakejarjestelman lakisdateisyys ja sosiaa-
livakuutusluonteisuus tunnustettiin suhteessa muuhun vakuutustoimintaan. Liittymissopimuksen lii-
teasiakirjoissa todetaan, ettd henkivakuutusdirektiivit eivat koske “elakevakuutusyritysten elaketoimin-
taa, josta on saadetty tydntekijan elakelaissa ja siihen liittyvadssa Suomen lainsdadannéssa”. Sosiaali-
turvaluonteisuus on tunnustettu useaan kertaan myds Suomen EU-jasenyyden aikana, mm. uudistetta-
essa Solvenssi Il -direktiivia, sdadettaessa lisdelakelaitoksia koskevaa direktiivia, seka komission vas-
tauksissa Euroopan parlamentin jasenille. Lisdksi tydelakevarat maariteltiin tilastoinnissa osaksi Suo-
men julkista sektoria Euroopan komission tammikuussa 1997 tekemallad paatdkselld, koska kyse on la-
kisdateisista etuusjarjestelmista, joihin osallistuminen on pakollista.

Vaikka tybeldkejarjestelma katsotaan edelld kuvatulla tavalla osaksi | pilarin mukaista lakisdateista ja
jasenvaltioiden paatdsvaltaan kuluvaa sosiaaliturvaa, ei tasta kuitenkaan seuraa, ettei jarjestelman puit-
teissa toimittaessa tarvitsisi ottaa lainkaan huomioon EU:n sisdmarkkinaoikeudellista sdéntelya. Talta
osin on huomioitava erityisesti EU:n kilpailu- ja valtiontukioikeudellinen saantely seka nelja sisamarkki-
navapautta (tavaroiden, palveluiden, henkildiden ja pAdomien vapaa liikkkuvuus), siltd osin kuin ne so-
veltuvat tydelakejarjestelman puitteissa tapahtuvaan toimintaan. Tarkastelun kannalta keskeisimpia oi-
keudellisia ulottuvuuksia on pyritty havainnollistamaan seuraavalla kuviolla, jossa kukin kolmion kulma
kuvaa yhta jarjestelman arvioinnissa huomioon otettavaa oikeudellista ulottuvuutta.

Kuvio 1: Tyoeldkejarjestelman arvioinnissa huomioon otettavat oikeudelliset ulottuvuudet

EU:n kilpailuoikeus (SEUT 101/102 art.)

* Yrityksen kisite (taloudellista vai
ei-taloudellista toimintaa)

* Sallitun yhteistyon rajat toiminnassa,
jossa kyse taloudellisesta toiminnasta

EU:n valtiontukioikeus (SEUT 107 art.) EU:n sisimarkkinavapaudet

* Yrityksen kisite (taloudellista vai * Palveluiden vapaa liikkuvuus (SEUT 56 art.)
ei-taloudellista toimintaa) « Sijoittautumisvapaus (SEUT 49 art.)

* Valtion varat -kriteeri (erityisesti TyEL- ¢ Padomien vapaa liikkkuvuus (SEUT 65 art.)

yhtididen sijoitustoiminnan osalta)
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EU:n valtiontuki- ja sisdmarkkinasaantelystd Suomen tydelakejarjestelman toiminnalle aiheutuvia reu-
naehtoja on tarkasteltu yksityiskohtaisemmin tassa luvussa. Kilpailuoikeuden soveltumista tydelakejar-
jestelman toimintaan on puolestaan tarkasteltu erikseen jaljempana luvussa 3.

Valtiontukioikeudellinen arvio
Valtiontukioikeudellisen arvion lahtokohtia

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

Jollei tdssé sopimuksessa toisin méérétéd, jasenvaltion myéntdmé taikka valtion varoista muo-
dossa tai toisessa mydnnetty tuki, joka vaaristda tai uhkaa vaaristaa kilpailua suosimalla jotakin
yritysté tai tuotannonalaa, ei sovellu yhteismarkkinoille, siltd osin kuin se vaikuttaa jasenvaltioiden
véliseen kauppaan.

SEUT 107(1) artiklassa maaritellaan toimenpiteet, joiden katsotaan muodostavan sisdmarkkinoille so-
veltumattoman valtiontuen ja joiden myontaminen on Iahtékohtaisesti kielletty, ellei jasenvaltio tee ko-
missiolle SEUT 108(3) artiklan mukaista ilmoitusta ennen tuen myéntamista. SEUT 107(2) ja 107(3)
artiklat sisaltavat puolestaan listan tilanteista, joissa SEUT 107(1) artiklan tunnusmerkit tayttavan tuen
voidaan SEUT 107(1) artiklan paasaanndsta poiketen katsoa soveltuvan sisamarkkinoille.

SEUT 107(1) artiklasta on tunnistettavissa nelja kumulatiivista kriteeria tietyn toimenpiteen katsomiselle
sisdmarkkinoille soveltumattomaksi valtiontueksi:

—_

Tuen tulee olla mydnnetty valtion varoista ja valtion toimenpiteen seurauksena.

)
2) Tuen tulee merkita valikoivan taloudellisen edun antamista tietylle yritykselle tai tuotannonalalle.
3) Tuen tulee vaaristaa kilpailua.
4) Tuen tulee vaikuttaa jasenvaltioiden valiseen kauppaan.

EU:n valtiontukisdanndsten soveltamisen osalta huomionarvoista on lisaksi, ettd sdanndksia sovelle-
taan ainoastaan silloin, kun tuensaaja on yritys. Euroopan unionin tuomioistuin on johdonmukaisesti
maaritellyt yritykset taloudellista toimintaa harjoittaviksi yksikdiksi, riippumatta niiden oikeudellisesta
muodosta ja rahoitustavasta. Tietyn yksikdn luokittelu yritykseksi riippuu nain ollen taysin sen toiminto-
jen luonteesta. Talla periaatteella on kolme merkittdvaa vaikutusta:

1) Yksikon asema kansallisen lainsdddanndn mukaan ei ole ratkaiseva, vaan merkitysta on ainoastaan
silla, harjoittaako yksikké taloudellista toimintaa.

2) Merkitysta ei ole silla, onko yksikdn tavoitteena tuottaa voittoa.

3) Yksikdn asemaa arvioidaan aina suhteessa tiettyyn toimintaan, toisin sanoen yksikké voi samanai-
kaisesti harjoittaa seka taloudellista etta ei-taloudellista toimintaa.*

Taloudellisen ja muun kuin taloudellisen toiminnan valisen eron selventamiseksi unionin tuomioistuin on
johdonmukaisesti katsonut, etta 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 tdnaan taloudellista toimintaa, voi muuttua sellaiseksi tulevaisuudessa, ja pain-
vastoin.®

4 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtiontuen késitteesta
EUVL C 262/2016, 19.7.2016, s. 1-50 (Kéasitetiedonanto), kohdat 7-10.
5 Kasitetiedonanto, kohdat 12-13.
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Edella kuvatuilla yleisilla periaatteilla on merkitysta arvioitaessa valtiontukisdantelyn soveltumista jasen-
valtioiden sosiaaliturvajarjestelmien toimintaan. Sosiaaliturvajarjestelmien luokittelu taloudelliseksi toi-
minnaksi riippuu jarjestelmien perustamistavasta ja rakenteesta. Unionin tuomioistuimen oikeuskaytan-
ndssa on talta osin erotettu toisistaan solidaarisuuteen perustuvat jérjestelmét ja taloudelliset jarjestel-
mat.®

Komission kasitetiedonannossa kuvatulla tavalla sosiaaliturvajarjestelmille, joihin ei liity taloudellista toi-
mintaa (ts. solidaarisuuteen perustuvat jarjestelmat), ovat tyypillisia seuraavat ominaisuudet:”

1) Jarjestelmaan liittyminen on pakollista.

2) Jarjestelman tavoitteena on yksinomaan sosiaalisen tehtdvan tayttaminen.
3) Jarjestelma on voittoa tavoittelematon.

4) Maksettavat etuudet ovat riippumattomia vakuutusmaksujen maarasta.

5) Etuuksien maaraa ei ole valttamatta suhteutettu vakuutetun tuloihin.

6) Valtio valvoo jarjestelmaa.

Komission kasitetiedonannossa esitetyt tunnusmerkit perustuvat EU-tuomioistuimen oikeuskaytantéon,
jota on selostettu seuraavassa. Onkin olennaista huomioida, ettd juuri EU-tuomioistuimella, eika komis-
siolla tai jasenvaltioilla, on viimekatinen toimivalta tulkita EU:n perussopimusten maaraysten (ml. valti-
ontukea koskevat maaraykset) sisaltoa.

Taloudellisen toiminnan kasite EU-tuomioistuimen oikeuskdytiannossa

EU-tuomioistuimen sosiaaliturvajarjestelmia koskevan oikeuskaytannoén osalta voidaan viitata esimer-
kiksi tuomioistuimen antamaan ratkaisuun asiassa Poucet ja Pistre. Asiassa kantajina olleet ranskalai-
set yksityishenkil6t esittivat, ettd Ranskan sosiaaliturvajarjestelman mukainen menettely, jonka mukaan
heidan oli maksettava sosiaaliturvamaksuja tietyille ranskalaisille sairausvakuutuskassoille, oli perusso-
pimusten kilpailuoikeudellisten maaraysten vastainen, koska se esti heitéd vapaasti kayttamasta mita
tahansa yhteison alueelle sijoittautunutta yksityista vakuutusyhtiota tdhan tarkoitukseen. Ranskalainen
tuomioistuin esitti EU-tuomioistuimelle ennakkoratkaisupyynnon, jossa se tiedusteli sitd, tuliko elinta,
jonka tehtavana on erityisen sosiaaliturvajarjestelman hallinnointi, pitda perustamissopimuksen 85 ja 86
artikloissa (nyttemmin SEUT 101 ja 102 artikloissa) tarkoitettuna yrityksena.®

Asiassa antamassaan ratkaisussa tuomioistuin muistutti, ettd sen oikeuskaytannén mukaan kilpailuoi-
keudessa yrityksen kasitteeseen kuuluvat kaikki taloudellista toimintaa harjoittavat yksikét riippumatta
niiden oikeudellisesta muodosta tai rahoitustavasta. Arvioituaan ennakkoratkaisupyynnon kohteena ol-
leiden ranskalaisten sairausvakuutuskassojen ja julkisen palvelun luonteisen sosiaaliturvajarjestelman
hallinnointiin osallistuvien elinten tehtavaa tuomioistuin katsoi, etta kyseinen tehtava oli yksinomaan so-
siaalinen. Niiden toiminta perustui kansallisen yhteisvastuun periaatteeseen, eika siihen liittynyt min-
kaanlaista voitontavoittelua. Edelleen, maksettavat etuudet olivat lakisaateisia ja riippumattomia vakuu-
tusmaksujen maarasta. Nain ollen tuomioistuin katsoi, etta kyseiset elimet, joiden tehtavana oli sosiaa-
liturvajarjestelmien hallinnointi, eivat olleet yrityksia perussopimusten kilpailusaanndsten soveltamisen
nakokulmasta.®

Asiassa Cisal ja INAIL italialainen yhtié (Cisal) oli puolestaan jattanyt maksamatta Italian kansalliselle
tyotapaturmista vastaavalle vakuutuslaitokselle (INAIL) eraitd vakuutusmaksuja koskien Cisalin tydnte-
kijan tyétapaturmavakuutusta. Cisal, joka oli jarjestanyt korvaavan vakuutusturvan yksityisesta vakuu-
tusyhtiésta, oli esittdnyt maksuvelvollisuuden asettavien Italian kansallisten sddnndsten olevan yhteisén
oikeuden vastaisia, koska niilla pidettiin voimassa INAILin monopoli, joka merkitsi maaraavan markkina-

6 Kasitetiedonanto, kohta 19.

7 Kasitetiedonanto, kohta 20.

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

9 Asiat C-159/91, Poucet ja Pistre, ECLI:EU:C:1993:63, kohdat 17-19.



aseman vaarinkayttéa. Ennakkoratkaisua pyytanyt italialainen tuomioistuin katsoi, ettd vaikka INAILin
asemaan liittyi tiettyja piirteita, jotka sopivat huonosti yhteen EU:n kilpailuoikeuden yrityksen kasitteen
kanssa (kuten automaattiset etuudet, jarjestelmaan kuulumisen pakollisuus ja voittoa tavoittelematon
luonne), taloudellista toimintaa harjoittaviin laitoksiin liittyvat seikat (vakuutetun riskiin liittyvien vakuu-
tusmaksujen periminen, velvollisuus harjoittaa toimintaa kannattavuusperiaatteen mukaisesti) olivat kui-
tenkin maaraavia kyseisessa asiassa. Nain ollen italialainen tuomioistuin tiedusteli ennakkoratkai-
supyynndssaan EU-tuomioistuimelta, tuliko INAILin katsoa olevan perussopimusten kilpailuoikeudelli-
sissa maarayksissa tarkoitettu yritys.

Asiassa antamassaan ratkaisussa tuomioistuin katsoi ensinnakin, ettd vaikka INAILn toiminnalla oli
useiden toiminnan ominaispiirteiden vuoksi sosiaalinen pddmaara, tdma ei sellaisenaan estanyt toimin-
nan pitdmista taloudellisena toimintana.' INAILin toiminnan muun kuin taloudellisen luonteen tueksi
tuomioistuin viittasi ensinnakin siihen, ettd kyseessa olevassa vakuutusjarjestelmassa noudatettiin yh-
teisvastuuperiaatetta, silla vakuutusmaksujen maaraa ei oltu jarjestelmallisesti suhteutettu vakuutettuun
riskiin eika suoritettujen etuuksien maaraa valttamatta suhteutettu vakuutetun tuloihin. Nain ollen va-
kuutusmaksujen ja maksettujen etuuksien valilla ei ollut suoraa yhteytta.!" Toisekseen tuomioistuin viit-
tasi siihen, etta Italian valtio valvoi INAILin toimintaa ja vahvisti viime kadessa etuuksien ja vakuutus-
maksujen maaran. Etuudet oli maksettava riippumatta perityistd maksuista ja INAILin sijoitusten tulok-
sista.’2 Nain ollen tuomioistuin katsoi, ettd INAILin toiminnassa oli kyse yksinomaan sosiaalisen tehta-
van tayttamisesta, eika se nain ollen ollut perussopimusten kilpailuoikeudellisissa sdannoksissa tarkoi-
tettu yritys. 13

Yhdistetyissa asioissa AOK Bundesverband ym., joissa viitattiin laajasti edella mainittuun asiaan Poucet
Ja Pistre, myds toiminnan voittoa tavoittelematon luonne nostettiin esille merkittavana seikkana arvioi-
taessa jarjestelman taloudellista luonnetta. Asia koski muun muassa saksalaisten sairaskassojen kes-
kusliittojen EU-oikeudellista asemaa naiden vahvistaessa kiinteat enimmaismaarat laakkeiden hinnoille,
jotka sairaskassat olivat velvollisia korvaamaan.'* Asiassa EU-tuomioistuin totesi, ettd sairaskassojen
osallistuessa sosiaaliturvajarjestelman hallinnointiin niiden tehtava oli yksinomaan sosiaalinen, ja se pe-
rustui 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 kas-
soilla ei siten ollut mitdan mahdollisuutta vaikuttaa naihin etuuksiin. Sairaskassat eivat nain ollen kilpail-
leet keskendan eivatka yksityisten laitosten kanssa hoitoon tai 1adkkeisiin liittyvien lakisdateisten pakol-
listen etuuksien mydntamisessa, joka oli niiden paaasiallinen tehtava. Edelld mainittujen seikkojen
vuoksi tuomioistuin katsoi, ettd sairaskassojen toiminta ei ollut luonteeltaan taloudellista eika niitéa nain
ollen tullut pitda perussopimusten kilpailuoikeusmaarayksissa tarkoitettuina yrityksina.

Huomionarvoista asiassa AOK Bundesverband oli myds se, etta tuomioistuimen mukaan silla, etta sai-
raskassoilla oli likkumavaraa maksuprosentin vahvistamisessa ja tietynasteisen kilpailun harjoittami-
sessa jasenten houkuttelemiseksi, ei ollut vaikutusta arvion lopputulokseen. Nain oli siksi, etta lainsaa-
taja oli ottanut kayttdon maksuja koskevan kilpailutekijan kannustaakseen sairaskassoja harjoittamaan
toimintaansa hyvan hallinnon periaatteiden mukaisesti, eli mahdollisimman tehokkaalla ja vahiten kus-
tannuksia aiheuttavalla tavalla Saksan sosiaaliturvajarjestelma@n asianmukaisen toiminnan varmista-
miseksi. T&han paddmaaraan pyrkiminen ei tuomioistuimen mukaan lainkaan muuttanut sairaskassojen
toiminnan (ei-taloudellista) luonnetta. 6

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

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

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

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

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

5 Asiat C-264/01, AOK Bundesverband, ECLI:EU:C:2004:150, kohdat 51-55, kohta 57.
16 Asiat C-264/01, AOK Bundesverband, ECLI:EU:C:2004:150, kohta 56.
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Komission kasitetiedonannon mukaan jarjestelman taloudellisen luonteen puolesta puhuvat sen sijaan
seuraavat, edella mainituille tekijoille vastakkaiset seikat'”:

1) Jasenyyden vapaaehtoisuus

2) Rahastointiperiaate

3) Voittoa tavoitteleva luonne

4) Perusjarjestelmien mukaisia etuuksia tdydentavien etuuksien tarjoaminen

Kyseisia seikkoja on kasitelty muun muassa tuomioistuimen asiassa Fédération frangaise des sociétés
d’assurance ym. antamassa ratkaisussa, joka koski ranskalaista voittoa tavoittelematonta vakuutuskas-
saa, jonka tehtavaksi oli annettu pakollista perusjarjestelmaa taydentdvan vapaaehtoisen vanhuusela-
kejarjestelman taytantédnpano. Kyseisessa ratkaisussa toiminnan taloudellisen luonteen puolesta pu-
huviksi piirteiksi todettiin jdrjestelmédn jasenyyden vapaaehtoisuus ja rahastointiperiaate, eli se, etta
etuudet maaraytyivat yksinomaan edunsaajien maksamien vakuutusmaksujen maaran ja jarjestelman
taloudellisen tuloksen perusteella. Huomionarvoista on myés, ettd asiassa katsottiin, ettei elakekassan
voittoa tavoittelematon luonne ollut riittdva syy olla pitamatta toimintaa taloudellisena. 8

Asia Pavilov koski puolestaan tilannetta, jossa eraat alankomaalaiset erikoislaakarit olivat kieltaytyneet
maksamasta jasenmaksuja eldkekassaan, johon kuuluminen oli Alankomaiden lainsdadanndén mukaan
pakollista. Kyseiset 1aakarit katsoivat, ettd pakollinen eldkekassaan kuuluminen oli ristiridassa perus-
sopimusten kilpailuoikeudellisten maaraysten kanssa.'® Yhtena asiassa esitettynd ennakkoratkaisuky-
symyksend EU-tuomioistuin joutui ottamaan kantaa siihen, tuliko kyseessa olevaa ammatillista elake-
kassaa pitda perussopimuksissa tarkoitettuna yrityksena.

Tuomioistuin kiinnitti asiassa huomiota siihen, etta kyseinen eldkekassa maaritti itse vakuutusmaksujen
ja etuuksien suuruuden ja toimi rahastointiperiaatteen mukaisesti. Edelleen kyseisen elakekassan mak-
samien etuuksien suuruus riippui siita, millaisia taloudellisia tuloksia se saavutti sijoitustoiminnassaan,
jonka osalta se oli vakuutusyhtididen tavoin vakuutuslautakunnan valvonnan alainen. Naista ominais-
piirteista ja lisaksi siita, etta erikoislaakarit saattoivat valita, hankkivatko he peruselakkeensa kyseisesta
vakuutuskassasta vai asianmukaisesti hyvaksytysta vakuutusyhtiosta, ja siita, etta kassalla oli oikeus
mydntaa tietyille erikoisladkareiden ryhmille vapautus kassaan kuulumispakosta eldkejarjestelman mui-
den osien osalta, iimeni tuomioistuimen mukaan, ettd vakuutuskassa harjoitti vakuutusyhtiéiden kanssa
kilpailevaa taloudellista toimintaa. Nain ollen tuomioistuin katsoi, ettad kyseisen vakuutuskassan kaltai-
sen laitoksen tuli katsoa olevan perussopimusten kilpailuoikeudellisissa maarayksissa tarkoitettu yri-
tys.20

Tuomioistuin oli jo ennen asiaa Pavlov paatynyt samankaltaisilla perusteluilla vastaavaan lopputulok-
seen tosiseikastoiltaan pitkalti sitd vastanneissa asioissa Albany, Brentiens Handelsonderneming ja
Drijvende Bokken, joissa kaikissa tuomioistuin katsoi toimialakohtaisia elakekassoja pidettavan perus-
sopimusten Kilpailuoikeudellisissa maarayksissa tarkoitettuina yrityksina. Kyseiset tapaukset koskivat
tilanteita, joissa yritykset olivat kieltdytyneet kilpailuoikeudellisin perustein maksamasta vakuutusmak-
suja tiettyjen toimialojen eldkekassoihin, joihin kuuluminen oli Alankomaiden lainsdddannén mukaan
pakollista.2!

Kuten asiassa Pavlov, tuomioistuin perusti mainituissa asioissa kantansa osaltaan siihen, etta kyseiset
toimialakohtaiset elakejarjestelmat maarittivat itse vakuutusmaksujen ja etuuksien suuruuden seka toi-
mivat rahastointiperiaatteen mukaisesti, jolloin etuuksien suuruus riippui sijoitustoiminnassa saavutet-
tavista tuloksista. Tuomioistuin kiinnitti huomioita myds siihen, etta yritys voitiin tietyin edellytyksin

7 Kasitetiedonanto, kohta 21.

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

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

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

2 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.
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vapauttaa kassaan kuulumisesta, jos se oli vakuuttanut tydntekijansa elakeoikeuksiltaan vahintaan sa-
mantasoiseen elakejarjestelmaan. Nain ollen tuomioistuin katsoi elakekassojen harjoittavan taloudel-
lista toimintaa kilpaillessaan talta osin vakuutusyhtididen kanssa ja totesi myds, ettei kassojen voittoa
tavoittelematon luonne tai niiden yhteisvastuuperiaatetta ilmentavat ominaispiirteet estanyt pitamasta
niita yrityksina.??

Asiassa AG2R Prévoyance yritys oli kieltaytynyt liittymasta AG2R:n tarjoaman leipomoalan taydentavan
terveydenhoitovakuutuksen piiriin ja ottanut vakuutuksen toisesta vakuutusyhtidstd. Kuuluminen tay-
dentavan vakuutusturvan piiriin oli Ranskan lain nojalla pakollista, mutta tydmarkkinaosapuolille oli an-
nettu oikeus maarata siitd. Ennakkoratkaisua pyytanyt kansallinen tuomioistuin tiedusteli luotiinko maa-
rayksilld koskien pakollista littymistd AG2R:aan sille monopoli, joka merkitsi maaraavan markkina-ase-
man vaarinkayttoa.23

Asiassa EU-tuomioistuin totesi AG2R:n vakuutusjarjestelmalla olevan sen ominaispiirteiden takia sosi-
aalinen tavoite seka monien seikkojen perusteella olevan ilmeista, etta kyseinen korvausjarjestelma pe-
rustui suuressa maarin yhteisvastuuperiaatteeseen. Tuomioistuin kuitenkin katsoi olevan paateltavissa,
etta siitd huolimatta, ettei AG2R tavoitellut voittoa ja se toimi yhteisvastuuperiaatteen mukaisesti, sita
voitiin pitaa taloudellista toimintaa harjoittavana yrityksena, jonka tydmarkkinaosapuolet ovat valinneet
rahoituksellisten ja taloudellisten ndkdkohtien perusteella muiden sellaisten yritysten joukosta, joiden
kanssa se kilpaili tarjoamiensa sosiaalivakuutuspalvelujen markkinoilla.2*

Lopuksi on aiheellista kiinnittdd huomiota siihen ilmeiseen tosiseikkaan, etta useat kansalliset sosiaali-
turvajarjestelmat sisaltavat seké taloudellisuuteen etté solidaarisuuteen pohjautuvan jérjestelmén piir-
teitd. Komission kasitetiedonannossa on korostettu, ettd arvioitaessa tallaista jarjestelmaa arviointi on
tehtava jarjestelman eri osatekijoiden ja niiden tarkeyden pohjalta.2®

EU-tuomioistuin suoritti tamankaltaista kokonaisarviointia asiassa Kattner Stahlbau, joka koski saksa-
laisen yrityksen irtisanoutumista ammatillisesta vakuutuskassasta (MMB), johon tietyn toimialan ja alu-
een yritysten oli Saksan lain nojalla pakko liittya ty6tapaturma- ja ammattitautivakuutuksen osalta. Kuten
asiassa Cisal ja INAIL, tuomioistuin katsoi monien ty6tapaturmien ja ammattitautien vakuutusjarjestel-
man erityispiirteiden osoittavan silla olevan sosiaalinen padmaara, joka ei kuitenkaan yksistdan estanyt
sen toiminnan luonnehtimista taloudelliseksi toiminnaksi vaan edellytti tarkastelua erityisesti jérjestel-
mén toteuttaman yhteisvastuuperiaatteen seké valtion valvovan roolin osalta.26

EU-tuomioistuin katsoi vakuutusjarjestelman noudattavan yhteisvastuuperiaatetta, silla suoritettujen va-
kuutusmaksujen ja tarjottujen etuuksien valilla ei ollut suoraa yhteytta eikd vakuutusmaksujen maara
ollut tarkasti suhteutettu vakuutettuun riskiin, vaan riippui tietyssd maarin myds vakuutettujen tuloista
seka kunkin ammatillisen vakuutuskassan rahoitustarpeista, joihin liittyvat riskit tasattiin eri ammatilli-
sista vakuutuskassoista koostuvan kansallisen riskiryhman tasolla.?” Valtion harjoittaman valvonnan
osalta tuomioistuin taas katsoi, ettd MMB:n kaltaisille ammatillisille vakuutuskassoille oli myonnetty liik-
kumavaraa vahvistaa vakuutusmaksujen ja etuuksien maaraytymisperusteita sdanndissaan, joskin ky-
seinen oikeus oli tarkoin laissa rajattu. Tuomioistuin totesi, ettd asiassa ennakkoratkaisua pyyténeen
saksalaisen tuomioistuimen oli syyta tutkia, olivatko ammatilliset vakuutuskassat sdantdjensa asettami-
sen ja erityisesti maksettavien vakuutusmaksujen ja etuuksien maaraadmisen osalta viime kddessa Sak-
san valtion valvonnan alaisena. N&in ollen EU-tuomioistuin paatyi katsomaan, ettei ammatillisen vakuu-
tuskassan kaltainen laitos ollut perussopimusten kilpailuoikeudellisissa maarayksissa tarkoitettu yritys

2 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.

2 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.

% 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.

27 Asia C-350/07, Kattner Stahlbau, ECLI:EU:C:2009:127, kohdat 44-48 ja 59.
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vaan taytti luonteeltaan yksinomaan sosiaalisen tehtdvan toimiessaan valtion valvonnan alaisessa jar-
jestelmassa, joka toteutti yhteisvastuuperiaatetta.?®

Unionin yleinen tuomioistuin (ts. ensimmaisen asteen tuomioistuin) on liséksi vuonna 2018 antanut Slo-
vakian sairausvakuutusjarjestelmaa koskevan tuomion, joka tarkentaa taloudellisen toiminnan kasitteen
EU-oikeudellista arviointia. 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 toimenpiteitd, joilla
SZP:lle annettiin taloudellista etua ja joiden valittaja (DZP) katsoi merkitsevan kiellettya valtiontukea
SZP:lle. Tuomioistuin kumosi tuomiollaan komission tekeman paatdksen, jossa komissio oli katsonut,
ettd SZP:lle ei ollut annettu valtiontukea, koska Slovakian sairausvakuutusjarjestelmassa ei ollut kyse
taloudellisesta toiminnasta.2®

Unionin yleinen tuomioistuin katsoi kuitenkin komission nakemyksesta poiketen, ettd Slovakian sairaus-
vakuutusjarjestelmassa oli kyse taloudellisesta toiminnasta. Tuomioistuin paatyi tdhan arvioonsa siita
huolimatta, ettd Slovakian sairausvakuutusjarjestelmassa oli useita piirteita, jotka viittasivat sen sosiaa-
liseen ja solidaarisuusperiaatteen mukaiseen luonteeseen: (i) vakuuttajien oli rekisteroitdva jokainen
tata haluava henkilo terveydentilasta riippumatta, (ii) vakuutusmaksut oli vahvistettu lailla suhteessa
henkildn tuloihin eika niilla ollut yhteyttd maksettaviin etuuksiin tai vakuutettuun riskiin, (iv) kaikilla va-
kuutetuilla oli oikeus samoihin vahimmaisetuuksiin ja (iv) jarjestelmaan sisaltyi riskintasausmekanismi,
jolla vahariskisia henkil6itd vakuuttavat toimijat rahoittivat korkeamman riskin henkilditd vakuuttavia toi-
mijoita. Edelleen, vakuuttajat oli perustettu nimenomaan sairausvakuutuksen tarjoamista varten, ne ei-
vat saaneet harjoittaa muuta kuin lakisdateista toimintaa, niihin kohdistui erityissdantelya ja niiden toi-
mintaa valvoi erityinen valvontaviranomainen.3°

Jarjestelman taloudellista luonnetta korostavana seikkana tuomioistuin viittasi ensinnakin siihen, etta
sairausvakuutusjarjestelman toimeenpanoon osallistuvat yhtiét saattoivat tehda voittoa ja jakaa niista
osan. Silla, etta toimijoiden edellytyksia jakaa voittoa oli rajoitettu tavallista taloudellista toimintaa tiu-
kemmin, ei ollut merkitysta asian arvioinnin kannalta. Mahdollisuus voiton tekemiseen itsessaan johti
tuomioistuimen mukaan toiminnan katsomiseen taloudelliseksi toiminnaksi. Toisekseen tuomioistuin
katsoi, ettd myds jarjestelman piiriin sisaltyva tarjottujen palveluiden laatuun ja laajuuteen perustuva
kilpailu toimijoiden valilld vaikutti toiminnan luonteen katsomiseen taloudelliseksi. Vaikka toimijat eivat
voineet kilpailla vakuutusmaksuilla tai etuuksilla, ne saattoivat houkutella vakuutettuja asiakkaikseen
palveluidensa laadulla tai maksuttomilla lisdpalveluilla.3?

Ylla mainittujen ominaispiirteiden (mahdollisuus voiton tekemiseen seké jarjestelmén sisédinen kilpailu
asiakkaista) vuoksi tuomioistuin katsoi Slovakian jarjestelmassa olevan kysymys taloudellisesta toimin-
nasta. Tuomioistuimen arvioon ei vaikuttanut mydskaan se, etta jarjestelman julkisomisteiset toimijat
(ts. tuensaaijat) eivat pyrkineet tekemaan voittoa omassa toiminnassaan. Toiminnan katsomiseen talou-
delliseksi riitti toisin sanoen tuomioistuimen mukaan se, etta voittoa tavoittelematon toimija harjoitti toi-
mintaa kilpailutilanteessa markkinoilla sellaisten toimijoiden kanssa, jotka pyrkivat tekemaan voittoa. 32

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

2 Asia C-350/07, Kattner Stahlbau, ECLI:EU:C:2009:127, kohdat 60-64 ja 68.
2 Asia T-216/15, ECLI:EU:T:2018:64, kohdat 1-4 ja 21.

%0 Asia T-216/15, ECLI:EU:T:2018:64, kohdat 55-58.

3 Asia T-216/15, ECLI:EU:T:2018:64, kohdat 59-67.

%2 Asia T-216/15, ECLI:EU:T:2018:64, kohdat 68-69.
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223

Suomen tyoelakejarjestelma: taloudellista vai ei-taloudellista toimintaa?

Edella selostetun komission kasitetiedonannon ja sen oikeudellisen perustan muodostavan EU-tuomio-
istuimen oikeuskaytannon valossa on ilmeista, ettd Suomen nykyinen tydelakejarjestelma sisaltaa lu-
kuisia ominaispiirteita, jotka puoltavat jarjestelman EU-oikeudellista luokittelua solidaarisuuteen pohjau-
tuvaksi jarjestelméksi, jossa ei ole kyse taloudellisesta toiminnasta. Talta osin voidaan viitata seuraaviin
jarjestelman keskeisiin ominaispiirteisiin, joita on kasitelty jo edella luvussa 1.2:

1) Jarjestelmaan kuuluminen on pakollista.

2) Jarjestelmallad on sosiaalinen tavoite.

3) Jarjestelman puitteissa suoritettavien eldkemaksujen ja -etuuksien laskuperusteet seuraavat suo-
raan lainsdadannosta ja ne vahvistetaan viranomaisen toimesta.

4) Jarjestelma on paaasiallisesti jakojarjestelma ja ainoastaan osittain rahastoiva.

5) Jarjestelman toimeenpanoon osallistuvat toimijat ovat mahdollisessa yhden toimijan maksukyvytt6-
myystilanteessa yhteisvastuussa maksukyvyttdman toimijan elakevelvoitteista.

6) Jarjestelma ei pyri tuottamaan voittoa.

7) Jarjestelma on valtion valvonnan alainen.

Toisaalta jarjestelmaan liittyy myos eraita sellaisia ominaispiirteitd, jotka voisivat puoltaa sen katsomista
pikemminkin taloudelliseksi toiminnaksi:

1) Jarjestelman puitteissa maksettavan etuuden maara perustuu tydntekijan ansioihin, eika jarjestel-
man tavoitteena ole ainoastaan tietyn vdhimmaistoimeentulon takaaminen jokaiselle tydntekijalle
tdman ansioista riippumatta.

2) Yksityisen sektorin osalta jarjestelman toimeenpano on uskottu usealle toimijalle, joiden tarkoituk-
sena on kilpailla keskenaan asiakkaista laissa asetetuissa puitteissa.

Viime kadessa sen arvioiminen, ovatko suomalaiset tyéeldkevakuutusyhtiot SEUT 107(1) artiklan so-
veltamisalaan kuuluvia "yrityksia” edellyttda edelld mainittujen jarjestelman ominaispiirteiden keskinaista
punnintaa. Tassa arvioinnissa tulee huomioida muun ohella se EU-tuomioistuimen oikeuskaytannéssa
iimaistu periaate, etta rajallisten kilpailutekijoiden kayttdonotto (esim. tietyt keinot asiakkaiden houkut-
telemiseksi) lahtokohtaisesti solidaarisuuteen perustuvassa jarjestelmassa, jolla pyritdan kannusta-
maan jarjestelman toteuttamiseen osallistuvia toimijoita harjoittamaan toimintaansa hyvan hallinnon pe-
riaatteiden mukaisesti eli mahdollisimman tehokkaalla ja vahiten kustannuksia aiheuttavalla tavalla, ei
itsessadn merkitse jarjestelman muuttumista luonteeltaan taloudelliseksi toiminnaksi.33

Johtuen erityisesti unionin tuomioistuimessa parhaillaan vireilla olevasta valituksesta Slovakia -asiassa,
Suomen tyoelakejarjestelman valtiontukioikeudelliseen asemaan (taloudellista vai ei-taloudellista toi-
mintaa) liittyy tdman selvityksen laatimishetkelld tiettyd oikeudellista epdvarmuutta. Epavarmuus on
seurausta siita, ettd vaikka useat jarjestelman perusratkaisut puoltavat jarjestelman katsomista ei-talou-
delliseksi toiminnaksi ja vaikka kyseistd EU-oikeudellista tulkintaa on kansallisesti pidetty verrattain va-
kiintuneena, yleisen tuomioistuimen Slovakia -ratkaisussa todetun valossa ei voida taysin poissulkea
mahdollisuutta, ettd komissio tai EU-tuomioistuin katsoisi tasta vakiintuneesta tulkinnastaan poiketen
SEUT 107(1) artiklan soveltuvan myos tyGelakelaitosten toimintaan, mikali niiden toiminta paatyisi ko-
mission tai tuomioistuimen arvioitavaksi esimerkiksi komissiolle tehdyn kantelun tai tuomioistuimelle
osoitetun ennakkoratkaisupyynnon seurauksena. Ottaen huomioon asiaan liittyvat huomattavat talou-
delliset intressit, kaikkia tydelakejarjestelmaan tehtavaksi ehdotettuja muutoksia arvioitaessa tulisi nain
ollen ottaa huomioon myés SEUT 107(1) artiklan mukainen valtiontukisaantely (mm. se, seuraako muu-
toksista kilpailun vaaristymista yksittaisten toimijoiden valilld) seka erityisesti se, miten ehdotetut muu-
tokset vaikuttaisivat toteutuessaan niihin tydelakejarjestelman keskeisiin perusperiaatteisiin, joiden on
vakiintuneesti katsottu puhuvan jarjestelman ei-taloudellisen luonteen puolesta.

3 Ks. yhdistetyt asiat C-264/01, AOK Bundesverband ym., ECLI:EU:C:2004:150, kohta 56.
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On myos syyta korostaa sité edelld mainittua periaatetta, etta tietty yksikko luokitellaan EU:n kilpailu- ja
valtiontukioikeudessa yritykseksi aina suhteessa tiettyyn toimintaan. Yksikkd, joka harjoittaa seka talou-
dellista ettd muuta kuin taloudellista toimintaa, katsotaan yritykseksi ainoastaan taloudellisen toimin-
tansa osalta. Toisin sanoen, vaikka Suomen tytelakejarjestelmassa katsottaisiin jarjestelman perusteh-
tavan osalta (lakisaateisen tyoelaketurvan jarjestaminen) olevan kyse ei-taloudellisesta toiminnasta, voi
tydelakelaitosten toimintaan sisaltyd myds sellaista muuta toimintaa, jonka katsotaan olevan luonteel-
taan taloudellista ja jonka osalta tydeldkelaitoksia nain ollen pidetdan EU:n kilpailu- ja valtiontukioikeu-
den soveltamisalaan kuuluvina "yrityksind”. Lahtdkohtaisesti tallaisena toimintana voidaan pitda ennen
kaikkea tyOelakelaitosten harjoittamaa sijoitustoimintaa, jonka osalta tydelakelaitokset toimivat kilpailu-
tilanteessa muiden sijoitustoimintaa harjoittavien yritysten kanssa tyelakelaitoksiin sovellettavan tuot-
tovaatimuksen puitteissa.

Lisaksi on keskeistd huomioida, etta tyoelakejarjestelman puitteissa tapahtuvan toiminnan tai sen osan
katsominen luonteeltaan taloudelliseksi ei itsessaan merkitse, etta kyseisen toiminnan puitteissa katsot-
taisiin muodostuvan SEUT 107(1) artiklassa tarkoitettua valtiontukea, vaan etta tasta seuraa ainoastaan
velvollisuus arvioida, tayttyvatkd SEUT 107(1) artiklan mukaiset valtiontukikriteerit jonkin yksittaisen jar-
jestelman puitteissa harjoitetun toiminnon osalta. Seuraavassa on tarkasteltu tastd nakdkulmasta tyo-
eldkevakuutusyhtididen harjoittamaa sijoitustoimintaa erityisesti SEUT 107(1) artiklan mukaisen valtion
varat -kriteerin tayttymisen osalta.

Tyoeldkevakuutusyhtiot ja valtion varat -kriteerin tayttyminen

Kuten jo edelld todettiin, SEUT 107(1) artiklan mukaisen sisdmarkkinoille soveltumattoman valtiontuen
muodostuminen edellyttda kaikkien kyseisessa artiklassa asetettujen kriteerien tayttymistd. Suomalais-
ten tyoeldkevakuutusyhtididen sijoitustoiminnan osalta on erityisesti perusteltua arvioida sita, missa
maarin (i) niiden hallinnoimat varat katsottaisiin SEUT 107(1) artiklassa tarkoitetuiksi valtion varoiksi ja
(ii) katsottaisiinko yhtididen sijoitustoiminnassa tekemat toimenpiteet valtion toteuttamiksi SEUT 107(1)
artiklassa tarkoitetulla tavalla.

Komission kasitetiedonannossa on talta osin todettu ensinnakin, etta tapauksissa, joissa viranomainen
myo6ntaa edun tuensaajalle, toimenpide on Iahtdkohtaisesti peraisin valtiolta, vaikka kyseinen viranomai-
nen olisi oikeudellisesti rippumaton muista viranomaisista. Tydelakevakuutusyhtiot eivat ole kasitetie-
donannossa tarkoitettuja viranomaisia, eika niiden sijoitustoiminnassa voida nain ollen talla perusteella
katsoa olevan kyse valtion toimenpiteista. 34

Kasitetiedonannossa on lisdksi erikseen todettu, ettd mydnnettdessa etua ns. julkisten yritysten kautta
on tutkittava, voidaanko viranomaisten katsoa olleen tavalla tai toisella osallisia siihen, etta kyseisesta
toimenpiteesta paatettiin.3® Julkisten yritysten kasite voidaan kasitetiedonannon mukaan maaritella ja-
senvaltioiden ja julkisten yritysten valisten taloudellisten suhteiden avoimuudesta seka tiettyjen yritysten
taloudellisen toiminnan avoimuudesta annetun komission direktiivin 2006/111/EY perusteella3®, jonka 2
artiklan 1 kohdan b alakohdan mukaan ’julkisilla yrityksilla’ [tarkoitetaan] kaikkia yrityksia, joiden suh-
teen julkiset viranomaiset kayttdvat suoraan tai valillisesti maaraysvaltaa omistuksen, rahoitukseen
osallistumisen tai yritykseen sovellettavien sdantdjen perusteella”. Lahtdkohtaisesti voidaan todeta, etta
suomalaiset tydeldkevakuutusyhtiot eivat taytd avoimuusdirektiivissa asetettua julkisen yrityksen maa-
ritelméa. Seuraavassa on kuitenkin selvyyden vuoksi tarkasteltu myds skenaariota, jossa julkisen yri-
tyksen maaritelman katsottaisiin tayttyvan tydeldkevakuutusyhtion kohdalla.

Talté osin kasitetiedonannossa on todettu, ettd pelkastdan se, ettéd toimenpide on julkisen yrityksen
toteuttama, ei ole itsessaan riittdva peruste katsoa toimenpidetta valtion toteuttamaksi. Julkisen yrityk-
sen toteuttaman toimenpiteen voidaankin paatella johtuvan valtiosta vasta kaikkien késiteltdvéné olevaa

3 Kasitetiedonanto, kohta 39.
3 Kasitetiedonanto, kohta 40.
36 EUVL L 318, 17.11.2006, s. 17 (Avoimuusdirektiivi).
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asiaa koskevien seikkojen ja kyseisen toimenpiteen toteuttamishetkellé vallinneiden olosuhteiden pe-
rusteella. Kasitetiedonannossa on talta osin esitetty seuraava luettelo mahdollisista indikaattoreista, joi-
den perusteella voidaan katsoa, ettd kyseessa on valtion toimenpide:3”

1) Tarkasteltavana oleva elin ei voinut tehda riidanalaista paatésta ottamatta huomioon julkisen vallan
vaatimuksia.

2) Julkinen yritys on elimellisesti sidoksissa valtioon.

3) Yritysten, joiden kautta tuet mydnnettiin, oli otettava huomioon valtion laitosten antamat toimintaoh-
jeet.

4) Julkisen yrityksen integroituminen julkishallinnon rakenteeseen.

5) Julkisen yrityksen toiminnan luonne ja toiminnan harjoittaminen markkinoilla yksityisten toimijoiden
kanssa tavanomaisissa kilpailuolosuhteissa.

6) Yrityksen oikeudellinen asema (toisin sanoen sovelletaanko yritykseen julkisoikeutta vai yksityisoi-
keudellisia yhtidoikeutta koskevia saannoksia), vaikka pelkastaan se, etta julkinen yritys on perus-
tettu yksityisoikeudellisen padaomayhtion muodossa, ottaen huomioon itsendinen maaraamisvalta,
joka yrityksella taman johdosta voi olla, ei kuitenkaan ole riittava syy sulkea pois sitd mahdollisuutta,
etta tallaisen yhtion toteuttama tukitoimenpide voi johtua valtiosta.

7) Viranomaisten harjoittaman yrityksen hallinnointia koskevan ohjauksen maara.

8) Muu seikka, joka osoittaa, ettd viranomaiset ovat osallistuneet toimenpiteesta paattamiseen tai etta
on epatodenndkdistd, ettd ne eivat osallistuneet siihen, kun otetaan huomioon myds toimenpiteen
laajuus, sen siséltd tai sen edellytykset.

Ottaen huomioon k&sitetiedonannossa todettu voidaan todeta, etta tydeldkevakuutusyhtididen sijoitus-
toiminnassa tehtyjen toimenpiteiden katsominen valtiosta johtuviksi toimenpiteiksi edellyttaisi, etta vi-
ranomaisten katsotaan olleen tavalla tai toisella osallisia toimenpiteesta paattamiseen. Koska suoma-
laiset tyOelakevakuutusyhtiét ovat riippumattomia ja tekevat yksittaiset sijoituspaatoksensa itsenaisesti
niihin sovellettavan tuottovaatimuksen puitteissa ilman, etta viranomaiset osallistuvat sijoituskohteiden
valintaa koskevaan paatoksentekoon, yhtididen sijoitustoimintaan liittyvissé toimenpiteissé ei lahtékoh-
taisesti katsota olevan kyse valtion toimenpiteistd SEUT 107(1) artiklassa tarkoitetulla tavalla. Esitetty
johtopaatds on ehdollinen sille, etta julkisen vallan toimesta ei kulloinkin arvioitavassa yksittaistapauk-
sessa pyrita suoraan tai epasuorasti vaikuttamaan tyoelakevakuutusyhtididen sijoitustoimintaa koske-
vaan paatoksentekoon (esim. yksittaisten sijoituskohteiden valintaa koskien).

Lisaksi on huomioitava, ettd ainoastaan suoraan tai valillisesti valtion varoista myoénnetyt edut voivat
olla SEUT 107(1) artiklassa tarkoitettua valtiontukea. SEUT 107(1) artiklan mukaiset "valtion varat” ka-
sittdvat kaikki julkisen sektorin varat, kuten jasenvaltioiden alueviranomaisten varat ja tietyissa tilan-
teissa my0s yksityisten elinten varat. Myds julkisten yritysten varat ovat SEUT 107(1) kohdassa tarkoi-
tettuja valtion varoja, silla valtio pystyy ohjaamaan naiden varojen kaytt6a.38 Kuten jo edelld todettiin,
suomalaiset tydeldvakuutusyhtiot eivat kuitenkaan lahtokohtaisesti tayta avoimuusdirektiivin mukaista
julkisen yrityksen maaritelmaa eika niiden hallinnoimien varojen nain ollen voida talla perusteella katsoa
olevan SEUT 107(1) artiklassa tarkoitettuja valtion varoja.

Kasitetiedonannossa on lisaksi todettu, ettd tuen muodostavien resurssien alkuperalla ei ylipaatadan ole
merkitystad edellyttden, ettd ennen niiden suoraa tai valillista siirtoa tuensaajille ne ovat valtion valvon-
nassa ja ovat sen vuoksi kansallisten viranomaisten saatavilla, vaikka varat eivat ole viranomaisen omai-
suutta. Nain ollen tuet, jotka rahoitetaan veronluonteisin maksuin tai valtion méaéradémin pakollisin mak-
suin ja joita hallinnoidaan ja jotka jaetaan julkisten s&&ntbjen mukaisesti, merkitsevét valtion varojen
siirtoa, vaikka viranomaiset eivét hallinnoisikaan niitd. Edelleen pelkastaan se seikka, etta tuet rahoite-
taan osaksi yksityisten suorittamilla maksuilla, ei riitd sulkemaan pois sita, etta kyse on valtion varoista,
koska merkityksellinen peruste ei ole varojen alkuperd vaan se, missé laajuudessa viranomainen

37 Kasitetiedonanto, kohta 43.
3% Kasitetiedonanto, kohdat 48-49.
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osallistuu kyseisten toimenpiteiden ja niiden rahoitustapojen méérittdmiseen. Valtion varojen siirto voi-
daankin kasitetiedonannon mukaan sulkea pois vain hyvin poikkeuksellisissa tilanteissa, erityisesti sil-
loin, jos toimialajarjestdn jasenten suorittamat varat varataan tietyn tarkoituksen rahoittamiseen jasen-
ten hyvaksi, niistd paattaa yksityinen organisaatio ja varat kaytetaan puhtaasti kaupallisiin tarkoituksiin
ja jos jasenvaltio on toiminut pelkkana valittajana tehdakseen ammattijarjeston kayttéon ottamasta mak-
susta pakollisen.3°

Késitetiedonannossa todetun perusteella voidaan todeta, ettd suomalaisten tyéelédkevakuutusyhtididen
hallinnoimissa ja sijoittamissa elékevaroissa ei ldhtékohtaisesti katsota olevan kyse SEUT 107(1) artik-
lassa tarkoitetuista valtion varoista. Nain on ennen kaikkea siksi, ettd viranomaiset eivat osallistu tyo-
eldakevakuutusyhtididen sijoituspaatdsten tekemiseen, vaan kukin tyéeldkevakuutusyhtio tekee sijoitus-
paatoksensa itsendisesti lainsdadanndssa asetettujen yleisten raamien ja yhtidihin sovellettavan tuot-
tovaatimuksen puitteissa.“? Koska valtion varat -kriteeri ei tayty tytelakevakuutusyhtididen sijoitustoi-
minnan kohdalla, ei toiminnassa mydskaan voida katsoa muodostuvan SEUT 107(1) artiklassa tarkoi-
tettua sisamarkkinoille soveltumatonta valtiontukea sijoitusten kohteena oleville talouden toimijoille.

Yhteenveto valtiontukioikeudellisesta arviosta

Edelld suoritetusta tydelakejarjestelman valtiontukioikeudellisesta arviosta voidaan tehda seuraavat
huomiot:

+ Tydeldkevakuutusyhtitt harjoittavat seka ei-taloudellista (lakisdateinen eldkevakuutus) etta talou-
dellista (esim. sijoitustoiminta) toimintaa. Tasta ndkdkulmasta tarkasteltuna EU:n valtiontukisdantely
on relevanttia vain sijoitustoiminnan, mutta ei lakisdateiseksi sosiaaliturvaksi luokiteltavan elakeva-
kuutustoiminnan oikeudellisen arvioinnin kannalta.

+ Sijoitustoiminnan osalta on keskeista tarkastella, tayttyvatkd SEUT 107(1) artiklan mukaiset valtion-
tuen kriteerit kyseisen toiminnan kohdalla. Nakemyksemme on, etta valtio ei kdytd suhteessa ty6-
eldkevakuutusyhtibihin sellaista mééréysvaltaa, jota ns. valtion varat -kriteerin tédyttyminen edellyt-
téisi. Koska SEUT 107(1) artiklan mukaiset kriteerit ovat kumulatiivisia, seuraa tasta, etta sijoitus-
toiminnassa ei lahtokohtaisesti muodostu kiellettya valtiontukea.

+  Selvityksessa ei ole yksityiskohtaisemmin arvioitu, tayttyisivatkd muut SEUT 107(1) artiklan mukai-
set kriteerit tydeldkevakuutusyhtididen harjoittaman taloudellisen toiminnan kohdalla. Yleisena huo-
miona voidaan kuitenkin todeta, ettd esimerkiksi tydeldkevakuutusyhtididen sijoitustoiminta nayttaisi
l&htdkohtaisesti tayttdvan myoés SEUT 107(1) artiklan mukaisen ns. markkinataloustoimijatestin kri-
teerit. Tybeldkevakuutusyhtiét toimivat sijoitustoiminnassaan tavanomaisen markkinataloustoimijan
tavoin pyrkien maksimoimaan sijoitustensa tuoton samalla kuitenkin huolehtien vakavaraisuussaan-
telyn edellyttamalla tavalla sijoitustoimintaansa liittyvista riskeista.

Huomioita sisdmarkkinaoikeudellisesta saédntelysta

Arvioitaessa tydelakejarjestelman EU-oikeudellista asemaa on valtiontukisdantelyn ohella otettava huo-
mioon myds EU:n yleisestd sisamarkkinaoikeudesta seuraavat jasenvaltioita sitovat velvoitteet. Talta
osin tulee ensinnakin kiinnittdad huomiota SEUT 56(1) artiklaan, jossa kielletdan rajoitukset koskien muu-
hun jasenvaltioon kuin palvelujen vastaanottajan valtioon sijoittautuneen jasenvaltion kansalaisen va-
paultta tarjota palveluja unionin alueella. SEUT 57(1) artiklan mukaan palveluilla tarkoitetaan suorituksia,
joista tavallisesti maksetaan korvaus ja joita maaraykset tavaroiden, padaomien tai henkiléiden vapaasta
likkuvuudesta eivat koske. Palveluiden tarjoamista sisamarkkinoilla saannellaan yksityiskohtaisemmin

% Kasitetiedonanto, kohdat 57-58.
40 Ks. Laki tyoeldkevakuutusyhtidista (35/1997), jonka 26 §:n 1 momentin mukaan tyelakevakuutusyhtién varat on sijoitettava tuottavasti
ja turvaavasti ja jonka 27 §:n 1 momentin mukaan ty6elakevakuutusyhtion sijoitustoiminnan on oltava itsenaista.

17



yleisellda (palveludirektiivi, 2006/123/EY) seka sektorikohtaisella (esim. IORP-direktiivi, 2016/2341/EU
seka Solvenssi Il -direktiivi, 2009/138/EY) EU-lainsaadannolia.

SEUT 49(1) artiklassa puolestaan kielletdan rajoitukset, jotka koskevat jasenvaltion kansalaisen va-
pautta sijoittautua toisen jasenvaltion alueelle seka rajoitukset, jotka estavat jasenvaltion alueelle sijoit-
tautuneita jasenvaltion kansalaisia perustamasta kauppaedustajan liikkeita, sivuliikkeitéa ja tytaryhtioita.
Jollei padomien vapaata liikkuvuutta koskevista rajoituksista muuta johdu, sijoittautumisvapaus sisaltaa
myds oikeuden ryhtyd harjoittamaan ja harjoittaa itsenaistd ammattia seka oikeuden perustaa ja johtaa
yrityksié niilla edellytyksilla, jotka sijoittautumisvaltion lainsdddénnén mukaan koskevat sen kansalaisia.

Edelld mainitusta poiketen palveluiden vapaata liikkuvuutta ja sijoittautumisvapautta ei kuitenkaan so-
velleta seuraaviin SEUT:ssa nimenomaisesti mainittuihin poikkeuksiin:

« Toimintaan, joka jatkuvasti tai tilapaisesti liittyy julkisen vallan kayttéon kyseisessa jasenvaltiossa
(SEUT 51(1) artikla). Talla tarkoitetaan toimintaa, jolla on valitén ja erityinen yhteys julkisen vallan
kayttoon.

+ Sellaisten kansallisten lakien, asetusten tai hallinnollisten maaraysten soveltamiseen, joiden mu-
kaan ulkomaalaisiin sovelletaan erityissaantelya yleisen jarjestyksen, turvallisuuden tai kansanter-
veyden perusteella (SEUT 52(1) artikla).

« Toimintaan, jonka Euroopan parlamentti ja neuvosto paattavat tavallista lainsdatamisjarjestysta
noudattaen poissulkea palveluiden vapaata liikkuvuutta ja sijoittautumisvapautta koskevien saan-
ndsten soveltamisesta (SEUT 51(2) artikla).

On korostettava, etta ylla mainittuja poikkeuksia on tulkittava suppeasti seka sisdmarkkinoiden kannalta
keskeiset suhteellisuusperiaate ja syrjimattémyysperiaate huomioiden. Suhteellisuusperiaatteella viita-
taan EU-oikeudessa yleiseen jasenvaltioita velvoittavaan oikeusperiaatteeseen, jonka mukaan erityisen
poikkeuksen nojalla sallitun jasenvaltion sisamarkkinavapauksia rajoittavan toimenpiteen tulee olla oi-
keassa suhteessa rajoituksella suojeltuun hyvaksyttavaan intressiin nahden. Syrjimattdmyysperiaate
puolestaan kieltda jasenvaltion omien kansalaisien ja oikeushenkildiden suosimisen muiden jasenvalti-
oiden kansalaisten ja oikeushenkildiden kustannuksella. Taltd osin on syytd huomioida, ettd Suomen
tyOelakejarjestelmaa koskevassa EU-oikeudellisessa poikkeuksessa on nimenomaisesti edellytetty,
ettd Suomen viranomaiset sallivat ketddn syrjimétté jasenvaltioiden kaikkien kansalaisten ja yhtididen
harjoittaa Suomen lainsaadannén mukaisesti maariteltya poikkeuksen piiriin kuuluvaa toimintaa joko
omistamalla olemassa olevan vakuutusyhtion tai -ryhman tai osallistumalla siihen taikka perustamalla
uusia vakuutusyhti6ita tai -ryhmia, mukaan lukien elakevakuutusyhtitt, tai osallistumalla niihin4?.

Tyobelakevakuutusyhtididen perustamiseen ja toimintaan liittyy useita sdannoksia, jotka rajoittavat olen-
naisesti markkinatoimijoiden vapautta harjoittaa kyseista toimintaa (esimerkiksi toimilupavaatimus,
omistajakontrolli ja hallinnon jarjestamista koskevat sdanndkset). Nykyisin voimassa olevia saannoksia
voidaan kuitenkin lahtdkohtaisesti pitdaa suhteellisuusperiaatteen edellyttamalla tavalla oikeasuhtaisina
suhteessa niilla tavoiteltuihin paamaariin eika niilla myoskaan aseteta suomalaisia ja ulkomaalaisia toi-
mijoita eriarvoiseen asemaan toisiinsa ndhden syrjimattémyysperiaatteen vastaisella tavalla.

SEUT 63(1) artiklan mukainen pddomien vapaa liikkuvuus on kolmas tyGeldkejarjestelmaan laheisesti
liittyva sisdmarkkinavapaus. Mainitussa artiklassa kielletdan kaikki rajoitukset, jotka koskevat pddoman-
likkeitd jasenvaltioiden valilla taikka jasenvaltioiden ja kolmansien maiden valilla. Tastd padasaanndsta
poiketen jasenvaltioilla on kuitenkin SEUT 65(1) artiklan nojalla oikeus:

41 Ks. viimeksi Solvenssi ll-direktiivi, 9 artiklan 3 kohdan b alakohta.
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1) soveltaa niitd verolainsdadantdénsa saannoksia, joiden mukaan verovelvollisia kohdellaan eri tavoin
heidan asuinpaikkansa tai heidan paaomansa sijoituspaikan perusteella;

2) toteuttaa kaikki toimenpiteet, jotka ovat valttamattémia, jotta estetaan verotusta ja rahoituslaitosten
toiminnan vakauden valvontaa koskevien jasenvaltioiden lakien ja asetusten rikkominen;

3) saatda paaomanliikkeitd koskevista ilmoitusmenettelyista hallinnollisten tietojen tai tilastotietojen
saamiseksi; ja

4) toteuttaa toimenpiteita, jotka ovat perusteltuja yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden kannalta.

Myds edelld mainittuja SEUT 65(1) artiklan rajoituksia on tulkittava suppeasti seka suhteellisuusperiaate
ja syrjimattémyysperiaate huomioon ottaen. Nykyiseen TyEL-jarjestelm&an ei 1dhtOkohtaisesti sisally
sellaisia elementteja, joiden voitaisiin perustellusti katsoa rajoittavan SEUT 63(1) artiklan mukaista paa-
omien vapaata liikkuvuutta.

Tyoeldkejarjestelma ja julkisten hankintojen saantely

Julkisen sektorin tekemissa tavara- ja palveluhankinnoissa noudatettavaa menettelya saannellaan
laissa julkisista hankinnoista ja kayttéoikeussopimuksista (1397/2016, muutoksineen; hankintalaki),
joka perustuu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviin 2014/24/EU (yleinen hankintadirektiivi).
Hankintalain soveltamisala maaritellaan hankintalain 6 §:n 1 momentissa, jonka mukaan lakia sovelle-
taan hankintayksikéiden suorittamiin hankintoihin ja kayttéoikeussopimuksiin. Hankintalain 5 §:n 1 mo-
mentin mukaan hankintalain soveltamisalaan kuuluvia hankintayksikditd ovat seuraavat toimijat:

1) valtion, kuntien ja kuntayhtymien viranomaiset

2) evankelis-luterilainen kirkko ja ortodoksinen kirkko seka niiden seurakunnat ja muut viranomaiset

3) valtion liikelaitokset

4) julkisoikeudelliset laitokset

5) mika tahansa hankinnan tekija silloin, kun se on saanut hankinnan tekemista varten tukea yli puolet
hankinnan arvosta 1—4 kohdassa tarkoitetulta hankintayksikolta.

Hankintalain 5 §:n 2 momentin mukaan julkisoikeudellisella laitoksella tarkoitetaan oikeushenkil6a, joka
on nimenomaisesti perustettu tyydyttdmaan sellaisia yleisen edun mukaisia tarpeita, joilla ei ole teollista
tai kaupallista luonnetta ja:

1) jota rahoittaa paaasiallisesti toinen hankintayksikko;
2) jonka johto on toisen hankintayksikdn valvonnan alainen; taikka
3) jonka hallinto-, johto- tai valvontaelimen jasenista toinen hankintayksikkd nimeaa yli puolet.

Hankintalain soveltuminen tydelakevakuutusyhtioon edellyttaisi, ettd kyseinen yhtio tayttaisi hankinta-
lain 5 §:n 1 momentin mukaisen hankintayksikén maaritelman. Kaytannossa arvioitavaksi voisi [ahinna
tulla katsotaanko yksittdinen yhtié hankintalain 5 §:n 2 momentissa tarkoitetuksi “julkisoikeudelliseksi
laitokseksi”. Hankintalain mukaisen julkisoikeudellisen laitoksen maaritelman seka tydeldkevakuutusyh-
tididen ominaispiirteiden tarkastelu osoittaa kuitenkin, etteivat ne tayta julkisoikeudellisen laitoksen maa-
ritelmaa: yhtidita rahoittavat yksityisen sektorin tydnantajat yhtidille suorittamillaan tydelakemaksuilla,
yhtididen johto ei paasaantdisesti ole minkaan hankintayksikon valvonnan alaista eikd milldan hankin-
tayksikoélla paasaantdisesti ole oikeutta nimittda yli puolta yhtididen hallinto-, johto- tai valvontaelimen
jasenista. Erotuksena yksityisen sektorin tybelakevakuutusyhtidista hankintalaki soveltuu kuitenkin seka
kunnallisen elakejarjestelman taytantdonpanosta vastaavaan Kevaan ettd Maatalousyrittajien elakelai-
tokseen (Mela), jotka molemmat tayttavat hankintalain 5 §:n 2 momentin mukaisen julkisoikeudellisen
laitoksen maaritelman.42

Edella todetun perusteella emme née perusteita sille, ettéd hankintalain soveltamisalaa ulotettaisiin yksi-
tyisen sektorin tybelédkevakuutusyhtibihin. Kuten jo valtiontukioikeudellisessa arviossa on esitetty, valtio

42 Melan osalta, ks. asiaa koskeva KHO:n ratkaisu KHO 2013:21.
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el kdyta suhteessa yhtibihin sellaista maaraysvaltaa, joka johtaisi yhtibiden yksityisoikeudellisen ase-
man muuttumiseen julkisoikeudellisiksi laitoksiksi. Samasta syystd on vaikea perustella, ettéd yhti6ihin
pitéisi soveltaa julkisuuslainséédéantbé. Koska yhtibiden toiminnassa on kysymys kaikkien suomalaisten
eldkevarojen hallinnoimisesta, on kaikissa oloissa kuitenkin suositeltavaa, etté yhtiot jérjestavét toimin-
tansa léahtékohtaisesti mahdollisimman avoimella ja lapindkyvélla tavalla.
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SUOMEN TYOELAKEJARJESTELMAN NYKYTILAN KILPAILUOIKEUDELLINEN ARVIOINTI
Kilpailuoikeudellisen tarkastelun lahtokohtia

Keskeisimmat EU:n kilpailusaannét sisaltyvat SEUT 101 ja 102 artikloihin. Kansallisessa lainsaadan-
ndssa vastaavat sdannokset sisaltyvat kilpailulain (948/2011) 5-7 §:iin. SEUT 101 ja 102 artiklat ovat
Suomessa suoraan sovellettavaa oikeutta, mikali menettelylla on vaikutusta jasenvaltioiden valiseen
kauppaan (ns. kauppavaikutuskriteeri).

SEUT 101 artikla ja kielletyt sopimukset. SEUT 101(1) artikla kieltda kilpailua rajoittavat sopimukset
niin samalla (horisontaalisella) kuin eri (vertikaalisella) tuotantoportaalla toimivien yritysten kesken.
Saanndksen laajan sanamuodon johdosta SEUT 101(3) artiklassa maaritelldan ns. tehokkuuspoikkeus,
jonka nojalla kielletty kilpailunrajoitus voidaan poikkeuksellisesti sallia, jos siitd koituu riittdvasti tehok-
kuusetuja. SEUT 101 artikla kuuluu kokonaisuudessaan seuraavasti:

(1) kohta

Yhteismarkkinoille soveltumattomia ja kiellettyja ovat sellaiset yritysten véliset sopimukset, yritysten
yhteenliittymien p&étbkset seké yritysten yhdenmukaistetut menettelytavat, jotka ovat omiaan vai-
kuttamaan jasenvaltioiden véliseen kauppaan ja joiden tarkoituksena on estada, rajoittaa tai vaaristaa
kilpailua yhteismarkkinoilla tai joista seuraa, etta kilpailu estyy, rajoittuu tai vééristyy yhteismarkki-
noilla, ja erityisesti sellaiset sopimukset, pdéatbkset ja menettelytavat:

(a) joilla suoraan tai vélillisesti vahvistetaan osto- tai myyntihintoja taikka muita kauppaehtoja
(b) joilla rajoitetaan tai valvotaan tuotantoa, markkinoita, teknistd kehitysta taikka investointeja
(c) joilla jaetaan markkinoita tai hankintaléhteita;

(d) joiden mukaan eri kauppakumppaneiden samankaltaisiin suorituksiin sovelletaan erilaisia ehtoja
kauppakumppaneita epéedulliseen kilpailuasemaan asettavalla tavalla;

(e) joiden mukaan sopimuksen syntymisen edellytykseksi asetetaan se, ettd sopimuspuoli hyvéksyy
lisésuoritukset, joilla niiden luonteen vuoksi tai kauppatavan mukaan ei ole yhteyttéd sopimuksen koh-
teeseen.

(2) kohta
Tamén artiklan mukaan kielletyt sopimukset ja pdatékset ovat mitéttémia.
(3) kohta

Voidaan kuitenkin julistaa, ettd 1 kohdan méaéréykset eivéat koske yritysten vélistd sopimusta tai yri-
tysten vélisten sopimusten ryhméa, yritysten yhteenliittymén péaétosta tai yritysten yhteenliittymien
paéatoésten ryhméa, yhdenmukaistettua menettelytapaa tai yhdenmukaistettujen menettelytapojen
ryhméaé, joka osaltaan tehostaa tuotantoa tai tuotteiden jakelua taikka edistéé teknista tai taloudel-
lista kehitysté jattden kuluttajille kohtuullisen osuuden néin saatavasta hyddystéa:

a) asettamatta asianomaisille yrityksille rajoituksia, jotka eivét ole vélttdmattémid mainittujen tavoit-
teiden toteuttamiseksi;

(b) antamatta néille yrityksille mahdollisuutta poistaa kilpailua merkittdvéltd osalta kysymyksessé
olevia tuotteita.

Artiklan (1) kohdassa on siis listattu kielletyn yhteistydn eri muodot. Artikla sisaltdd esimerkinomaisen
listan niistd sopimuksista, jotka ovat kiellettyja. Lista ei kuitenkaan ole tyhjentava. Artiklan (2) kohdassa
todetaan (1) kohdan vaikutus. Kielletyt sopimukset ovat pateméattdmia, eika niille voi saada oikeusvoi-
maa. Artiklan (3) kohta sisaltaa poikkeuksen (1) kohdan kielloista. Kaytanndssa poikkeuksen sisaltta
on tasmennetty eri ryhmapoikkeusasetuksissa ja komission antamissa tiedonannoissa artiklojen sovel-
tamisesta.

SEUT 102 artikla ja maaraavan markkina-aseman vaarinkaytté. Maaraavan markkina-aseman vaa-
rinkayttoa koskeva SEUT 102 artikla koskee ensi sijassa yrityksen yksipuolista kayttaytymista ja vain
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tietyissa tapauksissa useamman yrityksen toimintaa. Taltd osin SEUT 102 artikla eroaa SEUT 101 ar-
tiklasta, joka puuttuu nimenomaisesti kahden tai useamman yrityksen valiseen yhteistoimintaan. Lisaksi
SEUT 101 artikla koskiessa kaikkia yrityksia markkina-asemasta riippumatta, SEUT artikla 102 soveltuu
vain yrityksiin, jotka ovat maaraavassa markkina-asemassa. SEUT 102 artiklan soveltamiseksi ei ole
hyvaksytty asetuksia tai suuntaviivoja. Tama johtuu pitkalti siita, ettda SEUT 102 artikla ei sisalla SEUT
101(3) artiklan mukaista poikkeustutkintaa. SEUT 102 artikla kuuluu kokonaisuudessaan seuraavasti:

Yhteismarkkinoille soveltumatonta ja kiellettyd on yhden tai useamman yrityksen méérdavén ase-
man vaarinkaytté yhteismarkkinoilla tai niiden merkittadvélla osalla, jos se on omiaan vaikuttamaan
jasenvaltioiden véliseen kauppaan.

Téllaista védarinkayttéa voi olla erityisesti:

(a) kohtuuttomien osto- tai myyntihintojen taikka muiden kohtuuttomien kauppaehtojen suora tai
vélillinen maéarééminen;

(b) tuotannon, markkinoiden tai teknisen kehityksen rajoittaminen kuluttajien vahingoksi;

(c) erilaisten ehtojen soveltaminen eri kauppakumppaneiden samankaltaisiin suorituksiin kauppa-
kumppaneita epdedulliseen kilpailuasemaan asettavalla tavalla;

(d) sen asettaminen sopimuksen syntymisen edellytykseksi, ettd sopimuspuoli hyvéksyy lisdsuori-
tukset, joilla niiden luonteen vuoksi tai kauppatavan mukaan ei ole yhteyttd sopimuksen kohtee-
seen.

Maaraavan markkina-aseman olemassaolo tai sen hankkiminen ei vield itsessaan ei ole kiellettya, vaan
ainoastaan sen vaarinkaytto tayttaa artiklan tunnusmerkiston. SEUT 101 artiklan tavoin SEUT 102 ar-
tikla sisaltdad esimerkkilistan kielletysta toiminnasta. Lista ei ole tyhjentdva vaan ainoastaan suuntaa-
antava. Vaarinkaytoksi katsotaan myds muunlainen maaraavassa markkina-asemassa olevan yrityksen
toiminta, joka vaaristaa perusteettomasti kilpailua. Ehtona vaarinkaytolle on, etta vaarinkaytolla on vai-
kutuksia jasenvaltioiden valiseen kauppaan.

Yksinkertaistaen voidaan todeta, ettd maaraavan markkina-aseman vaarinkayton arviointi noudattaa
tavallisesti nelivaiheista testia, jossa selvitetaan:

* milla tuote- ja maantieteellisilld markkinoilla yritys toimii,

* onko yritys maaraavassa markkina-asemassa maaritellyilla markkinoilla,

» onko yrityksen toiminnan katsottava tayttavan SEUT 102 artiklan mukaiset vaarinkayton kriteerit, ja

» onko yrityksella olemassa kielletylle toiminnalleen hyvaksyttavat perusteet suhteessa kilpailua hei-
kentaviin vaikutuksiin.

Yleisimpia maaraavan markkina-aseman vaarinkaytén muotoja ovat:

« kohtuuttomien tai syrjivien hintojen tai muiden ehtojen soveltaminen

« sitominen (kielletty tuotteiden kytkykauppa)

+ toimituksista kieltdytyminen

 ristiinsubventointi

+ saalistushinnoittelu (hyddykkeiden myyminen alle tuotantokustannusten).

Maaraavan markkina-aseman arvioinnissa on keskeista, minkalaisessa asemassa yritys on relevanteilla
markkinoilla. Tata varten arviointi on aloitettava maarittelemalla ne relevantit tuote- ja maantieteelliset
markkinat, joilla yritys toimii.

SEUT 101 ja SEUT 102 artikloja seka kansallisia kilpailusdantdja sovelletaan ainoastaan yrityksiin. Lu-
vussa 2.2.3 olemme kasitelleet tydelakevakuutusyhtididen luokittelemista yritykseksi EU:n kilpailu- ja
valtiontukioikeudellisessa kontekstissa, minka yhteydessa todettiin, ettd yksikkd, joka harjoittaa seka
taloudellista ettd muuta kuin taloudellista toimintaa, katsotaan yritykseksi ainoastaan taloudellisen
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3.2

toimintansa osalta. Tydeldkevakuutusyhtididen luonteeseen liittyen perustuslakivaliokunta on todennut
seuraavaa:

Tybeldkevakuutusyhtiét eivét ole tavanomaisia lilketoimintaa harjoittavia vakuutusyhtibita, vaan
ne ovat alusta saakka olleet yksityisoikeudellisesta organisaatiomuodostaan huolimatta hoita-
massa niille laissa séédettyjé julkisoikeudellisluonteisia tehtédvid. Néiden yhtibiden toiminnan
tarkoituksena on toteuttaa lakisaéateista eléketurvaa niin, etté tulevien elékkeensaajien eldkkeet
voidaan turvata. Téllainen toiminta on luvanvaraista ja erityisen julkisen valvonnan alaista. Kun
otetaan varsinkin huomioon se, ettd Suomi Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen yh-
teydessa sitoutui eriyttdmaéaéan lakisdateisen eldkevakuutuksen erillisiin vakuutusyhtiéihin muuta
vakuutusliikettd harjoittavista yhtibista, on perusteltua asialliselta kannalta pitaa tybelédkevakuu-
tusyhtibité lakisdateisia tehtavid hoitavina sosiaaliturvalaitoksina, jotka oikeussystemaattisesti
sijoittuvat niin sanotun vélillisen julkisen hallinnon piiriin.+3

Yhteenvetona voidaan todeta, etta siltd osin kuin tydelakevakuutusyhtididen toiminnassa ei ole kyse
lakisaateisen tydelaketurvan jarjestamisesta (joka on katsottava ei-taloudelliseksi toiminnaksi), voi tyd-
eldkelaitosten toimintaan siséltyd myés sellaista muuta toimintaa, jonka katsotaan olevan luonteeltaan
taloudellista, ja jonka osalta tybelékelaitoksia néin ollen pidetdén EU:n kilpailu- ja valtiontukioikeuden
soveltamisalaan kuuluvina “yrityksing”.

Tyoeldkejarjestelmén erityisluonne ja kilpailu

Lakisdateinen tybeldkevakuutus on osa kansallista sosiaaliturvajarjestelmaa, minka johdosta kilpailun
mahdollisuudet ovat alalla rajalliset. Hajautetussa jarjestelmassa tydeldkevakuutusta hoitavat kuitenkin
useat yksityisoikeudelliset eldkelaitokset, jotka kilpailevat toistensa kanssa. Kuten kaikilla aloilla, myds
tydelakejarjestelmassa kilpailulla pyritaan resurssien tehokkaaseen kohdentumiseen, silla kilpailu kan-
nustaa myds tyoelakelaitoksia toimimaan tehokkaammin.

TyoOelakejarjestelmaa koskeva saantely asettaa yhtaalta puitteet seka toisaalta rajoitteet tydelakevakuu-
tusyhtididen valiselle kilpailulle.44 Kunkin yhtion tarjoaman lakisaateisen tydelaketurvan sisaltd on kay-
tanndssa yhdenmukainen, eivatka yhtiét voi kilpailla esimerkiksi tarjoamiensa etuuksien sisallolla. Yhtiot
ovat lisdksi mahdollisessa konkurssitilanteessa yhteisvastuullisia toistensa eldkevelvoitteista, eli muut
tyéeldkevakuutusyhtiét joutuvat vastaamaan konkurssiin joutuneen yhtion eldkevelvoitteista.

On myds huomionarvoista, etta lakisdateinen tydelakejarjestelma perustuu niin sanotulle tasausjarjes-
telmalle, jossa tyOeldkevakuutusyhtitt vastaavat yhteisesti eldketurvan kustannuksista. Tasausjarjes-
telma liittyy siihen, ettd vuosittain maksussa olevat eldkkeet ovat karttuneet menneisyydessa, mutta
niiden rahoitusta varten perittavat maksut peritddn samana vuonna kuin elakettd maksetaan ulos. Yk-
sittaisen tyoelakevakuutusyhtion vakuutuskannassa tapahtuneet muutokset voivat aiheuttaa sen, etta
kyseisen yhtidn saman vuoden aikana aiemmille vakuutetuille ulos maksettava tasauselakemeno ja ny-
kyvakuutetuista perittava tasausmaksutulo eivat vastaa toisiaan. Tasausjarjestelman periaate on tasata
yhteisesti kustannettava elakemeno elakevakuutusyhtion aktiivikannan eli kunkin yhtién saaman mak-
sutulon suhteessa, mika poistaa yksittaiseltad yhtiélta riskin maksupohjan kehityksesta.

Taloudellisen kilpailun ja sitéa kautta myds kilpailupolitiikan ja -lainsdaddanndn tavoitteena on yhteiskun-
nan resurssien mahdollisimman tehokas kohdentuminen ja kayttd. Yleensa kilpailun toimivuutta arvioi-
taessa kiinnitetaan huomiota tarkastelun kohteena olevan markkinan rakenteisiin, kuten vaihtoehtoisten
palveluntarjoajien maaraan ja markkinaosuuksiin, alalle tulon esteisiin seka kysynnan ja tarjonnan jous-
toihin. Yleisesti ajatellaan, ettd toimiva kilpailu johtaa tehottomien kilpailijoiden poistumiseen

43 Perustuslakivaliokunnan lausunto 45/1996 vp sosiaali- ja terveysvaliokunnalle koskien hallituksen esitysta 241/1996 vp.

4 Tassa selvityksessa keskitytdan nimenomaisesti tydeléakevakuutusyhtiiden véliseen kilpailuun, eiké elékelaitoksiin yleisesti. Eldkesaa-
tididen ja -kassojen toimintapiiri on rajattu siten, etta niiden ei voida katsoa laitoksina kilpailevan téysimaaraisesti tyelakevakuutusyhtioi-
den kanssa, silla ne eivat voi tarjota elaketurvaa rajoittamattomalle asiakaskunnalle.
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markkinalta. Tarkasteltaessa kilpailua nimenomaisesti tydeldkejarjestelman kontekstissa on kuitenkin
olennaista huomioida, etta keskeisia kilpailuparametreja saannellaan erityislainsaadannolla, minka joh-
dosta tydelakevakuutusyhtididen valista kilpailua ei voida tarkastella samalla tavalla kuin muilla, saan-
teleméattomilla markkinoilla.

Tyobelakejarjestelman sosiaaliturvaluonteesta ja siihen liittyvasta yhteisvastuusta johtuen on perusteltua,
etta jarjestelmaa koskevalla saantelylla rajoitetaan niita keinoja, joilla tydelakevakuutusyhtiot voivat ot-
taa riskeja ja kilpailla keskenaan asiakkaista.*® Kilpailuoikeudellisen tarkastelun l&ahtékohtana on nain
ollen oltava sen maaritteleminen, miten laajasti kilpailuoikeudellisia sddnnbksid sovelletaan tybelédkejar-
Jestelmé&én, toisin sanoen missd maarin Kilpailuoikeutta ei sovelleta sosiaaliturvan jarjestdmiseen liitty-
vien syiden seka alaa koskevan erityislainsdddanndn johdosta.

3.3 Aikaisempien kilpailuoikeudellisten selvitysten loppupéaatelmia

Suomen tyOelakejarjestelmasta on laadittu useita kilpailuoikeudellisia arvioita ja lausuntoja 2000-luvun
aikana. Selvitysten taustalla on paaasiassa ollut sosiaali- ja terveysministerid (STM), joka on asettanut
eri selvityshenkildita ja tydéryhmia arvioimaan tydelakejarjestelman kilpailuolosuhteita, seka laatimaan
toimenpide- ja lainsaadantémuutosehdotuksia. Lisaksi Kilpailu- ja kuluttajavirastoa (KKV) edeltanyt Kil-
pailuvirasto (KiVi) on lausunut useaan otteeseen tyoelakejarjestelman kilpailutilanteesta.

3.3.1 Sosiaali- ja terveysministerion teettamat selvitykset

Vuoden 1998 lopussa STM asetti selvitysmiestehtdvan, jonka tavoitteena oli lakisdateisen tydeladkejar-
jestelman kilpailuolosuhteiden selvittdminen. Selvityshenkiléiden Markku Wallinin ja Lauri Koivusalon
tuli vuoden 1999 loppuun mennessa arvioida muun muassa missa maarin Suomen lakisdateiseen so-
siaalivakuutukseen voidaan soveltaa kilpailua ja mitd mahdollisia edellytyksia tai velvoitteita nousee EU-
lainsaadannosta, ja voitaisiinko kilpailua edistaa luopumalla joiltain osin yhdenmukaisista laskuperus-
teista.*6 Selvityshenkil6t luovuttivat loppuraporttinsa helmikuussa 2000.

Vuonna 2000 STM asetti lakisaateisen tydelakejarjestelman kilpailutydéryhman, jonka tehtavana oli laatia
ehdotukset jatkotoimenpiteiksi Wallinin ja Koivusalon selvityksen pohjalta.4” Kilpailutyéryhman ehdotuk-
set koskivat muun muassa uuden elékelaitoksen perustamista, kaikille elakelaitoksille yhteisten perus-
teiden kehittamista, informaation ja avoimuuden lisdamista eldkelaitosten toiminnassa, jakeluverkostoa
seka elakelaitosten yhteisty6ta ja toimintojen ulkoistamista.

Vuonna 2002 STM asetti selvityshenkild Jukka Rantalan selvittamaan kysymyksia, jotka edelld mainittu
kilpailutydéryhma esitti jatkovalmisteluun siirrettdvaksi. Selvityshenkilén ehdotukset koskivat muun mu-
assa laskuperustekoron maarittamista, paattyneisiin vakuutuksiin liittyvien sijoitustuottojen kayttda,
asiakashyvitysten maaraytymista silloin kun paattyneen vakuutuksen rahasto-osuus ei siirry elakelai-
tosta vaihdettaessa, eraille vastuuvelan erille hyvitettdvan koron tasoa ja elakesaation toimintapaaoman
kartuttamismahdollisuuden parantamista.*?

Vuonna 2004 STM asetti pankinjohtaja Matti Louekosken Suomen Pankista selvityshenkiloksi selvitta-
maan tydelakevakuutusyhtidlain uudistamistarpeita. Louekosken vuonna 2005 luovuttamassa valirapor-
tissa arvioitin myos kilpailuoikeudellisia nakokohtia.#® Valiraportin pohjalta STM asetti Louekosken

4 Kilpailukatsaus 2: Viisas saéntely — toimivat markkinat. Lakisdateinen tybeldkejérjestelma ja kilpailu, Kilpailuviraston selvityksia 1/2011,
s. 112

4 Selvitysmiestehtava:  Lakisdateisen tydeldkejarjestelman  kilpailuolosuhteiden — selvittdminen  (STM0714:00/15/02/1998).
(https://stm.fi/hanke/-/hankesivu/hanke?tunnus=STM0714%3A00%2F 15%2F02%2F 1998).

47 Lakisaateisen tydelakejarjestelman kilpailutyéryhméa (STM0512:00/15/02/2000) (https://valtioneuvosto.fi/hanke?tun-
nus=STM0512:00/15/02/2000).

48 Rantala, Jukka: Ehdotukset tyGeldkelaitosten kilpailusta. Selvitysmiehen raportti. Sosiaali- ja terveysministerion tyéryhmamuistioita
2002:17 (http://urn.fi/lURN:NBN:fi-fe201504225619).

49 Louekoski, Matti: TySelakevakuutusyhtidlain uudistamistarpeet. Selvityshenkilon véliraportti. Sosiaali- ja terveysministerion tydryhma-
muistioita 2005:15 (http://urn.fi/lURN:NBN:fi-fe201504227198).
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jatkamaan selvitystehtdvaansa, ja laatimaan hallituksen esityksen muotoon kirjoitetut ehdotukset tyo-
elakevakuutusyhtioitd koskevan lainsdadannon ja muun saantelyn uudistustarpeista.°

Kesalla 2006 STM asetti hallitusneuvos Erkki Rajaniemen selvittdmaan asioita, jotka KiVi on aiemmissa
lausunnoissaan ja aloitteissaan katsonut ongelmallisiksi tyoelakejarjestelmassa. Selvityksessa tarkas-
teltiin kilpailu- ja sosiaaliturvatavoitteiden yhteensovittamista seka tehokkuuden merkitysta tyoelakejar-
jestelmassa. 5" Selvityksessa todettiin, etta tydelakejarjestelman yleishyodyllisyys ja sosiaalipoliittiset ta-
voitteet eivat sellaisenaan esta kilpailusddnndsten soveltamista, vaan kilpailusdanndkset ja kilpailuoi-
keuden tavoitteet on jarjestelmassa sovitettava yhteen sosiaalivakuutuksen sosiaalipoliittisten tavoittei-
den kanssa seka jarjestelmatasolla ettd yksittaistapauksissa. 52

Selvityksessa otettiin kanta, etta eldkelaitoksia voi pitda EU:n kilpailuoikeudessa tarkoitettuina yrityksina
sellaisten toimintojensa osalta, jotka eivat kuulu sosiaaliturvatehtavan ydinalueeseen, ja ettei elakelai-
tosten toimintaan paasaantoisesti sovelleta EU:n kilpailuoikeutta siltd osin, kuin se estaisi elakelaitoksia
hoitamasta niille sdadettyja tehtavia. Toisaalta selvityksessa todettiin, ettd mahdollisuutta olla sovelta-
matta EU:n kilpailuoikeutta olisi kuitenkin tulkittava suppeasti, eika kilpailu saa rajoittua enempaa, kuin
elakelaitosten tehtadvien hoitaminen edellyttdd.%® Lisdksi selvityksessa korostettiin, ettd kilpailulla ei
saada tehokkuusetua, jos elakelaitosten kilpailumahdollisuudet on lainsdadanndlla rajattu niin vahai-
siksi, ettei kilpailulle jaa riittdvasti tilaa. Kilpailuviranomainen valvoo tydelakejarjestelman kilpailuolosuh-
teita niissa puitteissa, jotka laissa on saadetty kilpailulle.%*

Selvityksessa katsottiin myos, etta kilpailulle merkitykselliset laskuperusteiden osat tulisi muuttaa enem-
man elakelaitoskohtaisiksi siltd osin, kuin se on mahdollista eldketurvan toimeenpanoa vaarantamatta,
ja elékelaitosten yhteistyd laskuperusteiden valmistelussa olisi rajoitettava elakelaitoksille yhteisiin las-
kuperusteisiin. Lainsaadanndn olisi oltava riittdvan tarkkarajaista, selkeaa ja perusteltua esimerkiksi silta
osin, mita laskuperusteet sisaltavat ja millaista yhteistyota elékelaitokset voivat ja ovat velvollisia teke-
maan elaketurvan toimeenpanemiseksi.5°

Vuonna 2011 STM teetti arviomuistion, jossa selvitettiin tydelakevakuutusyhtididen valisen kilpailun tilaa
seka yhtidkohtaiseen hoitokustannusosaan siirtymista.5¢ Arviomuistiossa todettiin, etta kilpailun lisaa-
minen ei ole itsetarkoitus, eivatkd kaikki ehdotetut toimenpiteet, jotka ndenndisesti lisdavat kilpailua,
johda toimeenpanokustannusten kokonaissaastoihin tydeldkejarjestelmassa. Kilpailun on kaikissa olo-
suhteissa hyodytettava tydelakejarjestelmaa (vakuutuksenottajia, vakuutettuja ja eldkelaisia), mika
edellyttad, ettd on kilpailtava tybeldkejarjestelman kannalta oikeilla asioilla. Toimiva kilpailu ei siis ole
sosiaaliturvan toimeenpanon itsetarkoitus, mutta silld voidaan vahentaa tehokkuustappioita ja edistaa
jarjestelman kestavyytta tukevien palveluiden kehittamista seka toisaalta ehkaista tydelakejarjestelman
keskeisten sosiaaliturvaelementtien hyvaksikayttéa epaasiallisina kilpailukeinoina.5”

Arviomuistiossa nostettiin yhtiokohtaisuuden puolesta puhuviksi seikoiksi se, etta hoitokustannusosa on
kaytanndssa ainoa kilpailulle vapautettavissa oleva sellainen maksuosa, jolla saattaisi olla merkitysta
yhtididen valiselle kilpailulle. Yhtidkohtaisuus saattaisi parantaa tilannekohtaista mahdollisuutta raata-
16ida tybeldkevakuutusyhtididen palveluja paremmin nimenomaan sen omia asiakkaita palvelevaksi, tai
ohjata asiakkaan toimintaa tehokkuutta edistdvaksi. Hoitokustannusosan vapauttamista vastaan olevat
argumentit liittyvat arviomuistion mukaan I8hinnd tydelakejarjestelman sosiaaliturvaluonteeseen ja

%0 Tyoelakevakuutusyhtidistéa annetun lain (354/1997) uudistamista koskeva selvitystehtava (https://stm.fi/nanke/-/hankesivu/hanke?tun-
nus=STM129%3A00%2F2005).

51 Rajaniemi, Erkki: Tydelékejarjestelman kilpailuolosuhteet. Selvityshenkildn raportti. Sosiaali- ja terveysministerién selvityksia 2006:79
(http://urn.fi/f URN:NBN:fi-fe201504223216) (Rajaniemi 2006).

52 Rajaniemi 20086, s. 47.

53 Rajaniemi 20086, s. 47.

54 Rajaniemi 2007 s. 62; 17.

%5 Rajaniemi 2006, s. 28.

% Rajaniemi, Erkki: Tyoelakejarjestelmékilpailun toimivuus. Arviomuistio 17.12.2011. Sosiaali- ja terveysministeri6, vakuutusosasto (Ra-
janiemi 2011).

57 Rajaniemi 2011, s. 4.
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yhteisvastuuseen.®® Arviomuistiossa kiinnitettiin myds huomiota siihen, ettd yhtidkohtaisuus monimut-
kaistaisi entisestaan saantelya ja se saattaisi aiheuttaa tydelakevakuutusyhtidille lisdkustannuksia esi-
merkiksi tietojarjestelmamuutosten johdosta.5°

Arviomuistiossa tarkasteltiin myds kilpailunakdkohtia koskien tydelakevakuutusyhtididen tyokyvyn ylla-
pitoon tahtaavaa toimintaa (tyohyvinvointipalvelut). Muistiossa katsottiin toimintoihin liittyvan ongelmia
muun muassa seka palveluiden kohdistamisen etta niitd koskevien pelisaantéjen kannalta. STM:n alus-
tava kanta arviomuistiossa oli, etta tydkyvyn yllapitoon tdhtaava toiminta on sellaista sosiaaliturvan ydin-
aluetta, jonka voi katsoa kuuluvan ty6eldkevakuutusyhtididen toiminnan tarkoitukseen mutta jolla sen
sosiaaliturvaluonteesta huolimatta voidaan kilpailla. STM kuitenkin katsoi tarkoituksenmukaiseksi, etta
toimintaa koskevaa normistoa tdsmennettaisiin, kuten maariteltaisiin mihin "tyhy-rahaa” voidaan kayttaa
ja ettd "tyhy-rahan” hallintaosa ei saisi ylittya asiakaspanostuksissa.®°

3.3.2 Kilpailuviranomaisen lausunnot ja selvitykset

KiVi on lausunut useaan otteeseen tydelakejarjestelman kilpailuolosuhteista, paasaantoisesti eri lain-
saadantéhankkeiden yhteydessa. Vuonna 2011 KiVi julkaisi selvityksen, jossa se tarkasteli lakisaatei-
sen tyOelakejarjestelman kilpailua tiivistaen ne keskeiset epakohdat, joihin virasto oli jo aiemmissa lau-
sunnoissaan kiinnittanyt huomiota.®! KiVi:n mukaan tytelakejarjestelmaan kuuluvat ja ennen muuta so-
siaalivakuutukseen liittyvat tavoitteet seka toisaalta kilpailun kautta syntyva tehokkuus eivat ole toisiaan
poissulkevia, ja mikéli hajautetussa jarjestelméassa elakelaitoksia ei kannusteta kilpailemaan, resurssien
tehokkaan kohdentumisen sijasta hajautus voi johtaa ty6eldkejarjestelman hallinnointikustannusten mo-
ninkertaisuuteen verrattuna keskitetyn hallinnoinnin tydelékejarjestelmaan.5? KiVi katsoi selvityksessa
kilpailuongelmia liittyvan erityisesti seuraaviin osa-alueisiin: (i) eldkelaitosten valinen yhteistyd, (ii) va-
kuutustuotteiden paketointi, (iii) paattyneistd vakuutuksista kertyneiden rahastojen sijoitustuotot, (iv)
tydnantajakohtainen kannansiirto, ja (v) siirtyvan toimintapadoman maaran saantelyn kannustinvaiku-
tukset.

Eldkelaitosten vélinen yhteistyé katsottiin KiVi:n selvityksessa ongelmalliseksi erityisesti alan toimintaa
ohjaavien saanndsten, laskuperusteiden ja vakuutusehtojen valmistelussa seka tietojarjestelmien ylla-
pidossa. KiVi:n mukaan sdannds-, peruste- ja ehtovalmistelumalliin liittyy riski siita, etta laitokset voivat
yhteistydssa tapahtuvan valmistelun avulla pyrkia vdhentdmaan keskinaista kilpailuaan. KiVi kiinnitti
myds huomiota siihen, etta laitosten kesken saattaa valmistelun yhteydessa valittya kilpailullisesti sen-
sitiivista tietoa esimerkiksi Telan jaoksissa, ja tallainen tietojenvaihto saattaa osaltaan antaa tydelake-
laitoksille mahdollisuuden ehkaista keskinaista kilpailuaan. KiVi:n mukaan saanndsten valmisteluun liit-
tyvien kilpailuongelmien poistamiseksi sdannosten, laskuperusteiden ja vakuutusehtojen valmistelu tu-
lisi tehda virkatyona STM:ssa, jossa ne annettaisiin ministerion asetuksella kaikille laitostyypeille, ja alan
toimijoiden nadkemykset voitaisiin selvittaa riittavalla tavalla osana valmisteluun liittyvaa kuulemismenet-
telya.ss

Vakuutustuotteiden paketoinnilla KiVi viittasi tydelakevakuutusyhtididen ja vahinkovakuutusyhtididen
véliseen vakuutustuotteiden jakelussa tehtdvaan yhteistydhdn, jossa vahinkovakuutusyhtio tarjoaa va-
kuutuksenottajalle alennuksen tiettyjen vakuutuslajien vakuutusmaksuista, jos vakuutuksenottaja ostaa
lakisdateisen tydeldkevakuutuksen nimetyltd tydeldkelaitokselta. Asiakkaalle siis tarjotaan alennuksia
muiden yrityksen tarvitsemien vakuutuslajien vakuutusmaksuista, jos asiakas hankkii lakisdateisen ty6-
eldkevakuutuksen nimetysta tydeldkevakuutusyhtiostd. Vaikka itse lakisdateista tydeldketurvaa koske-
vasta vakuutusmaksusta ei voida mydntaa asiakkaalle alennusta, asiakas saa siis

%8 Rajaniemi 2011, s. 12-13.

% Rajaniemi 2011, s. 14; 17.

80 Rajaniemi 2011, s. 26-27.

8 Kilpailukatsaus 2: Viisas saantely — toimivat markkinat. Lakisédéteinen tyGelékejérjestelma ja kilpailu, Kilpailuviraston selvityksia 1/2011,
s. 109-123 (KiVi 2011).

62 KiVi 2011, s. 109.

8 KiVi 2011, s. 112.
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tyéeldkevakuutusyhtiota koskevan valintansa perusteella alennuksen muiden vakuutuslajien maksuista,
jolloin alennuksen perusteena on vakuutuksenottajan nakokulmasta tosiasiassa nimetyn tydelakelaitok-
sen valinta. Virastolla ei kuitenkaan ollut tiedossa, onko tallaista menettelya kaytetty yksittaistapausten
lisdksi laajemmin, eika voinut siten arvioida, onko vakuutustuotteiden paketointia pidettava tydelakeva-
kuutusmarkkinoiden kilpailun kannalta merkittavana epakohtana.*

KiVi:n mukaan niin sanottujen pééttyneiden vakuutusten rahastojen kerryttamét sijoitustuotot voivat vaa-
ristda tydeldkevakuutusyhtididen valista kilpailua, silla paattyneiden vakuutusten rahastoista on kilpai-
luetua niille ty6elakelaitoksille, joilla on niitd taseessaan. Kilpailuetu syntyy viraston mukaan siita, etta
paattyneiden vakuutusten eldkevastuiden katteena olevan varallisuuden kerryttdmat sijoitusylijgamat
voidaan osittain jakaa asiakashyvityksina jatkuville vakuutuksille. Kilpailuongelmien ratkaisemiseksi olisi
viraston mukaan syytd muuttaa paattyneiden vakuutusten rahastojen sijoitustuottojen kohtelua, ja paat-
tyneiden vakuutusten rahastojen sijoitustuotot tulisi pyrkid ohjaamaan vanhuuselakerahastojen kat-
teeksi.6®

Tybnantajakohtaista kannansiirtoa koskeva sédéntely katsottiin KiVi:n selvityksessa kilpailun kannalta
ongelmalliseksi, mikali se heikentaa vakuutuksenottajien kannustimia elékelaitoksen valinnassa. Elake-
vakuutusyhtio voi luovuttaa yhtidssa olevan yhden tydnantajan vakuutusta koskevan TyEL:n mukaisen
vakuutuskannan tata varten perustettuun taikka olemassa olevaan elakesaatioon tai elakekassaan.
Vastaavasti siirrot eldkekassasta tai eldkesaatiosta toiselle eldkekassalle, eldkesaatidlle tai tydelakeva-
kuutusyhtiélle ovat mahdollisia soveltuvassa laissa sdadetyin edellytyksin. KiVi katsoi toimivan kilpailun
nakdkulmasta ongelmalliseksi muun muassa sen, ettd kannansiirrolle on saatava luovuttavan laitoksen
suostumus. Viraston mukaan myds kannansiirtoa rajoittavat sdannokset koskien maaraaikoja ja henki-
I6stdn minimimaaraa vaikuttivat kielteisesti kilpailun toimivuuteen. Ongelmia liittyy myds siirtyvaan paa-
omaan, eli kannansiirron osana luovuttavasta laitoksesta vastaanottavaan laitokseen siirtyvaa osaa luo-
vuttavan laitoksen vakavaraisuudesta. Viraston mukaan siirtyvaa toimintapadomaa koskeva saantely
nayttaisi johtavan Iahinna elakesaatididen ja -kassojen purkamiseen kannustaviin vaikutuksiin. Saantely
ei sen sijaan nayttaisi sisaltavan vastaavia eldkesaatididen tai -kassojen perustamiseen kannustavia
elementteja. Viraston mukaan kilpailun toimivuuden kannalta ongelmallisena voidaan pitdad myos sita,
ettd tydeldkevakuutusyhtididen valistad tydnantajakohtaista kannansiirtoa ei ole mahdollistettu vastaa-
valla tavalla kuin esimerkiksi siirtoa tyoelakevakuutusyhtiosta elakesaatioon. %6

Tyodeldkejarjestelma ja horisontaalinen yhteistyd

Tyo6eldkevakuutusyhtididen valisen kilpailun sallittavuutta arvioitaessa on ensin tarkasteltava, millaista
vhteisty6ta yhtiot tekevat ja mihin yhteistyd perustuu. Talta osin keskeiset TyEL:n sdanndkset ovat seu-
raavat:

* TyEL 165 §:n mukaan tyoeldkevakuutusyhtion on haettava 142 §:ssa tarkoitetuille elakevakuutuk-
sen vakuutusehdoille sosiaali- ja terveysministerion vahvistus.

+ TyEL 166 §:n mukaan tybelakevakuutusyhtion on haettava vakuutusmaksujen ja vastuuvelan las-
kuperusteille STM:n vahvistus.

+ TyEL 167 §n mukaan STM ei saa ilman erityistd syytd vahvistaa eldkevakuutuksen ehtoihin tai
laskuperusteisiin eroja, jotka vaikeuttavat TyEL:n toimeenpanoa tai elakelaitosten yhteisten asioi-
den hoitamista.

+ TyEL 168 §:n mukaan vakuutusmaksujen, vastuuvelan ja eldkevastuun laskuperusteet on laadittava
ottaen huomioon ensisijaisesti tydntekijdiden ja elakkeensaajien TyEL:n mukaan vakuutettujen etu-
jen turvaaminen ja mitd 174—182 §:ssa saadetaan elakkeista aiheutuvan vastuun ja muiden kulujen

64 KiVi 2011, s. 114-115.
5 Kivi 2011, s. 115.
6 Kivi 2011, s. 116-121.
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jakautumisesta. Lisdksi 178—-181 §:ssa tarkoitettujen yhteisesti kustannettavien kulujen suoritta-
mista varten voidaan kayttaa ennakolta rahastoivaa menetelmaa.

+ TyEL 169 §:n mukaan tyoeldkevakuutusyhtitlle maksettavien vakuutusmaksujen laskuperusteista
on kaytava ilmi, miten vakuutusmaksut lasketaan ja miten vakuutusmaksu jakautuu eri kululajeja
varten perittaviin osiin. Laskuperusteet voidaan laatia siten, etta tydnantajan toteutunut tyokyvytto-
myyselake- ja kuntoutusrahakorvausmeno otetaan huomioon vakuutusmaksua maarattaessa.

« TyEL 172 §:n mukaan elakelaitosten on toimittava yhteistydssa vakuutusehtojen, mallisdantdjen ja
laskuperusteiden valmistelussa 167 §:ssd sdadetyn tavoitteen saavuttamiseksi.

+ TyEL 212 §:n mukaan eldkelaitosten on toimittava yhteisty0ssa tilastotietojen kokoamisessa ja
muissa tydelakelakien toimeenpanoon ja kehittdmiseen liittyvissa asioissa.

TyEL 172 § ja 212 § kdytdnndssa edellyttavat tydeldkevakuutusyhtididen valista yhteisty6ta. Sanottujen
saannosten seka tydelakevakuutusyhtididen toimintaa leimaava konkurssiyhteisvastuu ja kollektiivisuu-
den periaate (kuten TyEL 179 §:ssa saadetty elakelaitosten vastuu yhteisesti kustannettavista etuuk-
sista) ilmentavat, ettei kyseessa ole tavanomainen markkina, jolla taydellinen kilpailu voisi toimia.

KiVi:n lausunnossa on esitetty, etta kilpailulakia sovelletaan tyéelakelaitosten toimintaan samoin peri-
aattein kuin muillakin aloilla toimiviin elinkeinonharjoittajiin, minka johdosta tytelakelaitosten olisi otet-
tava toiminnassaan huomioon kilpailusdanndkset, jotka kieltdvat muun muassa hinta- ja markkinoiden-
jakokartellit.6” Toisaalta KKV on todennut seuraavaa kilpailuolosuhteisiin vaikuttavista laeista:

Kilpailulaissa tarkoitettujen kilpailunrajoitusten ohella markkinoiden toimintaa voivat haitata
my0s erilaiset lait, asetukset, hallinnolliset mééréykset ja viranomaisten toimintatavat. Téllaisiin
Julkisiin kilpailunrajoituksiin ei voida soveltaa Kilpailulakia. Kilpailu- ja kuluttajavirastolla on kui-
tenkin mahdollisuus tehdd mm. aloitteita sellaisten markkinoiden toimintaa haittaavien Kkilpai-
lunrajoitusten poistamiseksi, jotka jaévét kilpailulain soveltamisalan ja siten viraston suoran toi-
mivallan ulkopuolelle. 8

Nyt tarkastelun kohteena olevasta tydelakevakuutusyhtididen yhteistydsta on saadetty TyEL:ssa, joka
erityislakina syrjayttaa kilpailulain (yleislaki). Tydelakevakuutusyhtididen yhteistydssa on siten kyse la-
kiin perustuvasta yhteistyosta kilpailijoiden valilla, eli KKV:n tarkoittamasta julkisesta kilpailunrajoituk-
sesta, johon ei voida soveltaa kilpailulakia. Sen sijaan lakisdateisen yhteistyon ulkopuolelle jaavat tyo-
eldkevakuutusyhtididen toiminnot ovat kilpailulain soveltamisalan piiriss3, ja naissa toiminnoissaan yh-
tididen on noudatettava kilpailulain sdannoksia.

Edella todettu on linjassa myés SEUT 106(2) artiklan mukaisen ns. SGEI-poikkeuksen kanssa. SEUT
106(2) artiklan mukaan yrityksiin, jotka tuottavat yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvié palveluja (ns.
SGEl-palvelut), seka fiskaalisiin monopoleihin sovelletaan SEUT:n maarayksia ja varsinkin kilpailusaan-
toja vain silta osin kuin ko. saannot eivat oikeudellisesti tai tosiasiallisesti esta yrityksia hoitamasta niille
uskottuja erityistehtavia. Jasenvaltioiden valisen kaupan kehitykseen ei mydskaan saa vaikuttaa tavalla,
joka olisi ristiriidassa unionin etujen kanssa. Vaikka ty0eldkevakuutustoimintaa ei kansallisesti ole maa-
ritelty SGEI-palveluksi, on olemassa painavat perusteet katsoa analogisesti, etta kilpailusdantdja sovel-
letaan tydeldkevakuutusyhtidihin niiden toteuttaessa lakisdateista tydelaketurvaa vain siltd osin kuin kil-
pailusdanndt eivét oikeudellisesti tai tosiasiallisesti esté yrityksid hoitamasta niille uskottuja erityistehta-
vié (ts. tybeldketurvan jarjestamista ja toimeenpanoa).

KiVi on vuosina 2006—-2008 tutkinut ty6eldkevakuutusyhtididen yhteistoimintaa Telan laskuperuste- ja
ehtojaoksessa PlusTerveys Oy:n tekeman toimenpidepyynnon johdosta. Ratkaisussaan KiVi katsoi,

87 KiVi lausunto STM:lle 6.9.1999 dnro 586/72/99 - Lisaa kilpailua tytelakejarjestelmaan (https://www.kkv fi/ratkaisut-ja-julkaisut/julkai-
sut/arkisto/kilpailu-uutiset/1999/3/lisaa-kilpailua-tyoelakejariestelmaan/).
88 KKV:n verkkosivut https://www.kkv.fi/ Tietoa-ja-ohjeita/kilpailuasiat/kilpailunrajoitukset/. Ks. liséksi KiVi:n lausunto Dnro 77/61/2004.
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3.5

3.6

ettei sen tutkinnassa tullut esille viitteita kielletysta kilpailijoiden valisesta yhteistydstd Telan laskupe-
ruste- ja ehtojaoksessa.?® Nykymuotoinen yhteistyon sallittavuus on siten jo kertaalleen arvioitu kilpai-
luviranomaisen toimesta.

Tietojenvaihto kilpailijoiden valilla

KiVi on eri yhteyksissa nostanut esille tydelakevakuutusyhtididen valilla tapahtuvan tietojenvaihdon. Vi-
raston mukaan laskuperusteiden ja muun yhteistydssa tehtavan valmistelutydn yhteydessa tydelakeva-
kuutusyhtiét saattavat vaihtaa keskendan tietoja, mika voi olla kilpailuoikeudellisesti ongelmallista, jos
se antaa yhtidille mahdollisuuden ehkaista keskinaista kilpailuaan.

Kilpailusdantdjen valossa kilpailijoiden valilld on kiellettyd keskustella mm. seuraavista aiheista:

* hinnoista (esimerkiksi ostohinnoista tai tuotteiden tai palveluiden myyntihinnoista);

* hintaan vaikuttavista tekijoista, hinnoitteluperusteista, hintakomponenteista jne.;

+ tiedoista, joista hintoja voi paatella (esimerkiksi kustannusrakenne, tuottotavoite ja hintamarginaa-
lit);

* myyntialueista; hankintalahteista tai ostoalueista;

* osto- tai myyntimaarista;

+ tuotantotavoitteista, investoinneista, tulevaisuuden suunnitelmista liittyen teknologiaan tai tuotteiden
suunnitteluun, muotoiluun, jakeluun tai markkinointiin;

* kustannusrakenteesta;

+ asiakkaista ja niiden ostoista;

+ hyddykkeiden toimittajista ja niiden myyntiehdoista;

+ tulevista tai annetuista tarjouksista;

+ muista luottamuksellisista teknisista tai kaupallisista tiedoista.

Tietojenvaihdon sallittavuutta tydelakevakuutusyhtididen valilla arvioitaessa on huomioitava yhtaalta yh-
tididen lakisaateinen velvollisuus tehda yhteisty6ta seka toisaalta kilpailuparametrien rajallisuus yhtioi-
den toimintakentassa. Kun tybelakevakuutusyhtidt tekevat yhteistyota TyEL 172 ja 212 §:ien nojalla,
niiden tulee vaistamatta vaihtaa keskenaan tietoja. Yhtididen on kuitenkin huolehdittava siita, ettei niiden
valilld vaihdeta tietoa enempé&a kuin on tarpeen lakisdateisen yhteistyon toteuttamiseksi.

Lisaksi edelld todetulla tavalla tydeldkevakuutusyhtididen mahdollisuudet Kilpailla aidosti kesken&an
ovat hyvin rajalliset, ja kilpailu rajoittuu kdytanndssa asiakashyvityksiin ja tydhyvinvointipalveluihin. Silta
osin kuin kyse on Kilpailun piiriin kuuluvista toiminnoista, tietojenvaihtoon sovelletaan normaaleja kilpai-
lusdantgja.

Tela on vuonna 2013 laatinut kilpailuoikeudelliset menettelysaannét, joissa maaritelldan Telan toimin-
nan puitteissa tapahtuvan tietojenvaihdon edellytykset. Telan menettelysaantdjen voidaan katsoa muo-
dostavan hyvan lahtékohdan kilpailuoikeudellisesti sallitun tietojenvaihdon arvioinnille.

Tyoeldkejarjestelma osana muita rahoitus- ja vakuutusmarkkinoita

TyoOeldkevakuutusyhtiot ovat perinteisesti harjoittaneet yhteistyéta eri finanssiryhmittymien kanssa.
Tassa yhteistydssa rahoitus- ja vakuutusalan yritykset toimivat ty6eldkevakuutusyhtididen jakelijoina,
mitd voidaan pitda perusteltuna ratkaisuna ottaen huomioon, ettei tydeldkevakuutusyhtiéilld ole omaa
konttoriverkostoa. Jakelukanavien merkitys korostuu erityisesti pienten tydnantajien kohdalla, joille

89 KiVi:n paatos Dnro 814/61/2006, s. 3.
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olemassa oleva pankkisuhde — toisin sanoen oman pankin tekema suositus — voi olla merkittava tekija
tydelakevakuutusyhtion valinnassa.

Kilpailuoikeudellisesti jakelusopimukset voivat muodostua ongelmallisiksi, jos niihin sisaltyy kilpailua ra-
joittavia ehtoja. Tallaisia niin sanottuja vertikaalisia kilpailunrajoituksia ovat esimerkiksi erilaiset yksin-
myyntivelvoitteet ja valikoiva jakelu. Vertikaaliset kilpailunrajoitukset katsotaan yleensa vahemman hai-
tallisiksi kuin horisontaaliset kilpailunrajoitukset, ja EU:n kilpailusaantdjen mukaan vertikaalinen sopimus
oletetaankin lainmukaiseksi, jos toimittajalla ja ostajalla on vain rajoitetusti markkinavoimaa (eli tietyn-
suuruinen markkinaosuus).

Talla hetkella vallitsevien vertikaalisten yhteistydmuotojen kilpailuoikeudellinen arviointi edellyttaisi osa-
puolten valisten sopimusten arviointia sen selvittdmiseksi, sisaltyykd niihin kilpailua rajoittavia ehtoja.
Tallaiseen tarkasteluun ei tdman selvityksen puitteissa ole mahdollista ryhtya. Yleisluontoisesti voidaan
kuitenkin todeta, ettd jakelukanavayhteistyosta voidaan olettaa syntyvan tehokkuusetuja, sillda oman
konttoriverkoston perustaminen ja yllapitaminen nostaisi tyoeldkevakuutusyhtion kustannuksia, mika
puolestaan heijastuisi elakemaksuihin.” Tehokkuusedut, jotka heijastuvat myos viime kadessa palvelun
loppukayttdjan maksamaan hintaan, puoltavat yleisesti ottaen vertikaalisen kilpailunrajoituksen sallitta-
vuutta.

3.7 Yhteenveto kilpailuoikeudellisesta arviosta

Edellad suoritetusta tydelakejarjestelman kilpailuoikeudellisesta arviosta voidaan tehda seuraavat huo-
miot:

« Kuten EU:n valtiontukilainsdadanndn osalta todettiin, myds kilpailuoikeudellisesti tarkasteltuna tyo-
eldkevakuutusyhtiot harjoittavat sekd ei-taloudellista (lakisééateinen eldkevakuutus) etté taloudellista
(esim. sijoitustoiminta) toimintaa.

+ EU:n kilpailusaantéja sovelletaan myods taloudellista toimintaa harjoittaviin yrityksiin, jotka tuottavat
yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvia palveluita, silta osin kuin kilpailusaannét eivét oikeudelli-
sesti tai tosiasiallisesti esté yrityksid hoitamasta niille uskottuja erityistehtévia.

+ Saadoshierarkiassa saman tasoisten saadosten keskinaisen hierarkian osalta on huomioitava, etta
erityislaki syrjdyttaa yleislain. Tasta periaatteesta seuraa, ettd kansallisessa lainsdddannossa tyo-
elavakuutusjarjestelmaa koskeva erityislainsdadantd syrjayttaa kilpailulain yleiset sdanndkset. Niin
kauan kuin toimialan yritysten toiminta seuraa suoraan sovellettavasta erityislainsdadannoésta tai
viranomaisten vaatimuksista, ei toimintaan liity kilpailuoikeudellista ongelmaa. Taman selvityksen
selked johtopdatds onkin, ettd laissa tai asetuksissa sdédetty tai ministerién johdolla tapahtuva la-
kis&éteiseen tybeldkevakuuttamiseen liittyvé yhtibiden vélinen yhteistoiminta ei ole kilpailuoikeudel-
lisesti kiellettyé.

+ Samalla on kuitenkin huomioitava, etta tydeldkevakuutusyhtiéiden sijoitustoiminta on Idhtékohtai-
sesti taloudellista toimintaa, johon kilpailuoikeudellinen sééntely soveltuu ja jonka osalta yhtiot eivét
néin ollen saa omaksua Kilpailua rajoittavia menettelytapoja.

0 Ks. my6s Rajaniemi 2006, s. 91.
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4.1

SUOMEN TYOELAKEJARJESTELMA KILPAILUTALOUSTIETEELLISESTA NAKOKULMASTA
Taloustieteellisen tarkastelun ldhtokohtia

Tassa luvussa tarkastelemme tydelakejarjestelmaa kilpailutaloustieteellisesté ndkbkulmasta. Markkina-
kilpailun yleisten perusteiden hahmottaminen saattaa tuntua verrattain teoreettiselta, mutta tyéelakeyh-
tididen kilpailuun tai sitd koskeviin muutoksiin on vaikea ottaa analyyttista kantaa ilman naiden perus-
teiden lapikayntia. Niinpa pureudumme luvun aluksi markkinoiden ja niilld tapahtuvan kilpailun perus-
luonteeseen. TAman jalkeen kasittelemme yleisesti tydeldkevakuuttamista seka tydeldkesaastamiseen
kytkettyja tydhyvinvointipalveluja kilpailutaloustieteen ndkdkulmasta.

Taloudellinen vaihdanta eli markkina syntyy, kun yksityishenkil6lle tai organisaatiolle eli ostajalle syntyy
tarve ulkoiseen vaihdantaan ja 16ytyy joku toinen henkild tai organisaatio eli myyja, jonka tuote — tavara
tai palvelu — onnistuu tdman tarpeen tyydyttdmaan. Ostajan farpeiden takana on monia selityksia —
mukaan lukien lait ja sopimukset — mutta markkinan toiminnan kannalta olennaista on, etta ostaja etsii
itselleen parasta ratkaisua kaikista ulottuvillaan olevista, enemman tai vahemman toistensa kaltaisista
vaihtoehdoista. Ostajan motiivit ovat moninaiset, mutta kayttokelpoinen yksinkertaistus on, etta henkild
maksimoi hyvinvointiaan yli odotetun elinkaarensa ja yritysorganisaatio puolestaan tulevien voittojensa
odotettua nykyarvoa.

Vapaalla markkinalla myyjalla on suoraan ja epasuorasti — tarjoamiensa tuoteominaisuuksien kautta —
mahdollisuus valita ostajansa. Myyjan tarpeet ja motiivit ovat samankaltaiset kuin ostajankin. Erityisesti
hinnan, mutta usein myds muiden tuotteen ulottuvuuksien ja vaihdannan ehtojen osalta, ostajan ja myy-
jan intressit ovat kuitenkin painvastaiset. Kilpailu on prosessi, jossa ostajat ja myyjat etsivat toisilleen
parhaita vastinpareja. Lisaksi, vaikka monilla markkinoilla on kaytdssa listahinnat, ostajan ja myyjan
valinen kauppa on ajatuksellisesti osapuolien valisen neuvottelun tulema.

Kaupan syntyminen on osoitus siita, etta ostajalle ja myyjalle ja& myds maksetun kauppahinnan jalkeen
jotain "hyvaa”. Keskeinen syy kiredn kilpailun pitdmiseen optimaalisena olotilana on se,”" etta kilpailun
koetaan jakavan reilusti ostajan ja myyjan valisen "hyvan” seka johtavan sen suureen maaraan.”2

Kilpailu tapahtuu tiettyna hetkena, mutta markkinalla olevien osapuolten kirjo on seurausta aiemmista
tapahtumista ja eteenpain katsovista paatoksista. Useimmilla markkinoilla myyjat ovat paasaantdisesti
yrityksia. Yritysten markkinoille tuloon liittyy merkittavia kustannuksia, jotka ovat ainakin osin "uponneita”
siind mielessa, ettei yritys saa niita takaisin poistuessaan markkinalta. Se, ettad yritys on joskus aktivoi-
tunut markkinalla, kertoo siitd, etta tuona ajankohtana se katsoi tulevien tuottojen ja menojen erotuksen
olevan nettonykyarvoltaan positiivinen markkinalle tulon liittyvat uponneet kustannukset huomioiden.
Se, etta yritys edelleen jatkaa markkinoilla kertoo siita, ettd sen parhaan kasityksen mukaan tama net-
tonykyarvo on edelleen positiivinen alalle tulon jalkeisessa laskelmassa — ilman uponneiden kustannus-
ten huomioimista. Kilpailun kannalta myyjina toimivien yritysten kayttdytymisessa on kolme olennaista
seikkaa: (1) alalle tulee lisda yrityksia, kun odotukset liiketoiminnan kannattavuudesta ovat korkealla
(uponneet kustannukset huomioiden); (2) alalta poistuu yrityksia, kun odotukset kannattavuudesta ovat
alhaalla (ilman uponneiden kustannusten huomiointia) ja (3) alalla jatkavat yritykset optimoivat jatkuvasti
liketoimintansa laajuutta oman kustannusrakenteensa ja ostajien arvioitujen reaktioiden perusteella.

Kilpailu tarjoaa markkinalle oleville yrityksille keppia ja porkkanaa. Keppina toimii markkinoilta poistumi-
nen huonon menestyksen kautta, jolloin ainakin uponneet kustannukset menetetdan kokonaan. Vaikka
tdma on huono tulema juuri kyseiselle yritykselle ja sen omistajille, yhden kilpailijan poistuminen helpot-
taa markkinalle jaavien yritysten tilannetta. Porkkanana toimivat puolestaan saavutettavissa olevat voi-
tot, joita yritys tavoittelee yha suurempien tuottojen ja pienempien menojen kautta. Tuottoja tavoitellaan

" Talousteoreettisena pohjana kilpailusta seuraaville hyodyille ovat hyvinvointiteoreemat.
2 "Hyvan” maaralla viittaamme siihen, etta kuluttaja- ja tuottajaylijagégman summa muodostuu suureksi.
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lisddmalld myynnin maaraa ainakin jossain maarin markkinalla olevien kilpailijoiden kustannuksella ja
kehittdamalla parempia myytavia tuotteita (tai kokonaan uusia tuotteita toisille markkinoille) innovaatio-
toiminnan kautta. Menoja pienennetaan leikkaamalla tarvittavista panoksista maksettavaa hintaa — pa-
nosmarkkinoiden niin salliessa — ja kehittamalla tuotantoprosessia (mukaan lukien tuotantopanosten
aiempaa vahaisempi kaytto esimerkiksi tietotekniikan hyddyntamisen kautta).

Kuten panos- ja tuotosmarkkinoita koskeva jaottelu edella paljastaa, yritykset ovat aktiivisia ostajia pa-
nosmarkkinoilla ja myyjia tuotosmarkkinoilla. Sikali kun jalkimmaisillad markkinoilla valittémana ostajana
on yritys, myyjan tuotos on ostajan ndkékulmasta panos sen omassa tuotantoprosessissa. Enemmistd
markkinoilla olevista tuotteista syntyykin pitkien — jopa satojen yritysten — arvoketjujen yhteistoimintana.
Suurin osa taloudessa esiintyvistd markkinoista koskee arvoketjujen valituotteita; vain kuluttajien ja osin
julkisen sektorin kysynta on ”lopullista” kysyntaa, kun taas muu kysynta on naista tarpeista "johdettua”
kysyntaa. Kilpailun kannalta talla on merkitysta siksi, etta tiettyd markkinaa koskevalla muutoksella on
vaikutuksia "ylavirtaan”, eli kaikilla niilld markkinoilla, jotka toimittavat panoksia kyseisen markkinan tuot-
teisiin liittyen, ja "alavirtaan”, eli kaikilla niilla markkinoilla, joilla kyseinen tuote puolestaan on panoksena.

Kuten Bengt Holmstrom on Nobel-palkituissa tutkimuksissaan osoittanut,”® monissa yhteyksissa "yritys”
tulee mieltda hieman edella esitettya nyansoidummin. Paasaantoisesti yrityksen ajatellaan ajavan omis-
tajiensa intressia, eli heidan haluaan vaurastua yrityksen maksamien osinkojen ja siihen tehdyn sijoi-
tuksen arvonnousun kautta. Useissa isommissa yrityksissé omistajat eivat kuitenkaan ole mukana yri-
tyksen paivittaisessa liiketoiminnassa, vaan heidan intressejdan edustaa palkattu johto. Holmstrémin
tutkimus pureutuu tassa piilevaan ongelmaan: omistaja eli pddmies ei taysin onnistu valittdmaan intres-
siensa hoitoa toimitusjohtajalle ja muulle johdolle eli agentille. Kdytdnndssa ongelmana on siis se, etta
toimivalla johdolla on myds oma agendansa, joka saattaa olla ristiridassa omistajien ja yrityksen intres-
sien kanssa. Varsinkin jos omistajat ovat erimielisid, heikkotahtoisia tai heillda on pienen omistusosuuden
takia heikot kannustimet, omistajien intressien sijaan toimivan johdon oma agenda saattaa ohjata yri-
tyksen kayttaytymista.

Se, miten kasitteet "markkina” ja "kilpailu” on edella esitelty, pitda sisallaan ansan. Tulemme helposti
olettaneeksi, ettd markkinalla olevat tuotteet ovat keskendan samankaltaisia ja etta tuotteen myyvalla
yritykselld ei olisi valid. Kaytdnndssa on kuitenkin vaikea keksid markkinoita, missd kumpikaan naista
olettamista olisi tdsmélleen ottaen totta. Lisaksi tulemme helposti olettaneeksi, ettd kyse on yhden tietyn
tuotteen eikd esimerkiksi useamman tuotteen korin markkinasta, joka ei ole kytkdksissd muihin markki-
noihin. Markkinat ovat kuitenkin aina kytkdksissd toisiinsa vahintdan ostajan rajallisen kukkaron
kautta,” silla yhteen tuotteeseen kaytetty raha vahentdd mahdollisuuksia ostaa muita tuotteita. Monet
markkinat ovat myds suoremmin yhteydessa toisiinsa; esimerkiksi polkupydran ostaja on vahintaankin
kiinnostunut huoltopalveluiden ja varaosien markkinoista.

Kaytannéssa markkinoilla olevilla tuotekoreilla voi olla luonnollinen yhteys, kuten partakoneella ja sen
terilla, tai sitten yhteys voi olla [ahinna olematon, kuten elektroniikkaliikkeen “television ostajalle polku-
pyora kaupan paalle” -kampanjassa. Vaikka ostaja toki hankkii tuotekorin vain, jos se on hanesté pa-
rempi kuin erikseen ostetut tuotteet, on hyva pitdd mielessa, ettd tuotekorit ovat usein nimenomaan
myyjan rakennelmia ja siten suunnattu hdmartdmaan hintamielikuvaa, heikentdmaan kilpailijoiden ase-
maa tai vahentdmaan ostajien neuvotteluvoimaa. Yleisesti ottaen tuotekorit ovat vahintaankin arvelut-
tavia ja helposti haitallisia erityisesti silloin, kun luonnollista kytkentda ei ole. Kokonaan eri asia on, jos
ostetaan useita tuotteita itse muodostettuna korina, jolloin kyse on |ahinna ajankayton ja ehk& muidenkin
kaupankayntikustannusten minimoinnista.

3 Mm. seuraavat tutkimukset: Holmstrom: Moral Hazard and Observability, The Bell Journal of Economics, Spring 1979.

Holmstrom: Moral Hazard in Teams, Bell Journal of Economics, Autumn 1982. HoImstrom & Weiss: Managerial Incentives, Investment
and Aggregate Implications, Review of Economic Studies, July 1985. Holmstréom & Costa: Managerial Incentives and Capital Manage-
ment, Quarterly Journal of Economics, November 1986.

74 Kukkaron rajallisuudesta kaytetaan taloustieteessa yleisesti nimeé budijettirajoite.
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Se, onko markkinalla ostajia tai myyjia yksi, muutama tai lukematon maara ei vaikuta edella kuvattuihin
periaatteisiin mutta kyllakin ostajan ja myyjan neuvotteluvoimaan, mik& puolestaan maaraa vaihdan-
nassa syntyvan "hyvan” jakautumisen ja osin my6s sen maaran. Vallitseva markkinarakenne ei ole sat-
tumaa vaan pidempiaikaisen evoluution tulos, johon vaikuttavat kaikkien osapuolten ajassa muuttuvat
kannustimet ja toimintaympariston piirteet.

Yhteiskunnallisella paatoksentekijalla saattaa olla intresseja vallitsevasta tilasta poikkeaviin markkina-
rakenteisiin, mutta tyypillisesti niihin voi paasta vain joko hitaasti ja epavarmasti sdatelemalld kannusti-
mia ja toimintaymparistdn piirteita tai, markkinatalouden periaatteet ohittaen, suurin julkisin kustannuk-
sin “vakisin runnomalla”. Sikali kun jompaakumpaa naista reiteistd paatetdan edetd, taitava julkinen
paatoksentekija joutuu yrityksen tapaan miettimaan yhteiskunnallisten tuottojen ja menojen erotuksen
nettonykyarvoa. Sindnsa kannatettavat muutokset eivat valttamatta ole jarkevia, jos valiton kustannus
ja siihen liittyva riski ovat suuria suhteessa tuleviin hyétyihin.

Edella olevan perusteella meilla on peruskasitys markkinan muodostumisen taustasta ja tyokalut kasi-
tella tilannetta, jossa ostaja ja myyja kohtaavat tiettyna ajankohtana tietyn tuotteen vaihdannan mer-
keissa. Tullessaan markkinoille ostaja kohtaa nipun tuoteominaisuuksia, jotka jakautuvat neljaan paa-
luokkaan:

* Hinta (joko ennalta maaratty “listahinta” tai ostajan ja myyjan valisen neuvottelun tulos).
* Maara (jonka voi my6s mieltdd saatavuudeksi tietylld hinnalla tai myyjan toimituskyvyksi).
+ Laatu (todellinen tai koettu).

+ Ominaisuudet (Pitden sisalldaan tuotteen aineettomat ulottuvuudet, kuten brandin, ja aineelliset tuo-
teominaisuudet, mikd palvelun tapauksessa voi tarkoittaa esimerkiksi toimipisteen sijaintia ja tava-
ran tapauksessa pakkauskokoa. Kyse voi olla myés "oheistuotteista”, kuten nopeasta ja ystavalli-
sesta asiakaspalvelusta. Markkinoinnissa naista ominaisuuksista kaytetaan usein yleisnimea tuote-
differointi).

Kilpailun kannalta on olennaista, etta ylla olevat ulottuvuudet ovat tuotekohtaisia. Ostaja ei voi valita
Ladan hintaa ja Mersun laatua, vaan markkinoille tarvitaan tdmankaltaista yhdistelmaa varten joku kol-
mas tuote — esimerkiksi Toyota —, jotta halutun yhdistelman voisi ostaa.

Kuviossa 2 on yhteenvedon omaisesti visualisoitu edella kdydyn keskustelun paapiirteet. Vaikka mark-
kinan ja siella tapahtuvan kilpailun kasite on sindnsa yksinkertainen, hieman tarkempi pohdinta tekee jo
yksittdisestd markkinasta, saati useamman markkinan muodostamasta kokonaisuudesta, varsin mut-
kikkaan.
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Kuvio 2: Yhteenveto markkinan periaatteellisista ulottuvuuksista

Vaikutukset
toisilla markkinoilla.
A

Markkinalla vallitsevat saannot,
joiden puitteissa ostaja ja
myyja valitsevat toisensa.

/—/%

— s N Ostaja(t) > Tuotos
A ; :

Panokset R Myyja(t)
] : Henkil6 tai yritys,

jolla kannustimia

ja motiiveja. Jos

Myyjana yritys,

padmies-agentti-

haaste.

Hinta, maar4, laatu,
ominaisuudet, joiden
muodostama “nippu”
tuote tai tuotekori on.

%(—/

Kilpailu tapahtuu hetkessa,
mutta markkinarakenne on
seurausta historiasta ja
odotuksista tulevasta.
Ostaja ja myyja jakavat
kaupasta syntyvan “hyvan”.

Kasittelemme seuraavaksi lyhyesti markkinoiden ja kilpailun ymmartamisessa yleisesti kaytettya talous-
tieteellista viitekehysta. Korostamme kuitenkin, ettd se onnistuu vangitsemaan vain osan edella keskus-
telluista markkinoiden ja kilpailun ominaisuuksista — erityisesti tuotelaatu- ja ominaisuudet jaavat vahalle
huomiolle.

Kuviossa 3 visualisoidussa viitekehyksessa ajatellaan, ettd kaikki markkinoilla olevat ostajat ja myyjat
kohtaavat saman hinnan ja ettd laatu sekd ominaisuudet ovat tuotteissa tdsmalleen samat. Yhtaalla
ajatellaan, ettd alemmalla hinnalla markkinakysyntdd on enemman — kuvion akselistolla kysyntakayra
on laskeva. Tama on seurausta siita, ettd alemmalla hinnalla kukin ostaja saattaa ostaa enemmaén (esi-
merkiksi sisafileen tapauksessa), ja siita, ettd alemmalla hinnalla useammalla ostajalla on varaa hankkia
tuote (esimerkiksi omaan kayttéon tarkoitetun asunnon hankinta). Toisaalta ajatellaan, etta korkeam-
malla hinnalla markkinatarjontaa on enemman — kuvion akselistolla kysyntakayra on nouseva. Tama on
seurausta siita, ettd markkinoilla jo olevilla myyijilla on korkeamman hinnan my6ta kannustimia lisata
tuotantoaan ja siita, ettd joidenkin aiemmin markkinoiden ulkopuolelle jddneiden potentiaalisten myyjien
nettonykyarvolaskelmat kaantyvat positiivisiksi (korkeamman nykyisen hinnan ja erityisesti tulevaisuu-
den hintaodotusten takia) ja alalle tulee taten lisda myyjia.

Kuvio 3: Kysynta ja tarjonta tavanomaisilla markkinoilla

Hinta

Kysynta Tarjonta

Maéara
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Kuviossa 3 kysynta- ja tarjontakayrien risteyskohta kuvaa markkinan tasapainoa tilanteessa, jossa os-
tajien ja myyjien osallistuminen kyseiselle markkinalle on ratkennut ja eri osapuolen neuvotteluvoima on
selvinnyt kaupanhieronnan tuloksena. Toisella markkinalla tai toisessa tilanteessa kuvion 3 kysynta- ja
tarjontakayrien muodot saattavat olla erilaisia ja kayrat voivat olla hieman eri kohdissa. Esimerkiksi ylei-
nen vaurastuminen saattaa siirtda kysyntakayraa oikealle, jolloin samalla hinnalla kysyntda on enem-
man. Naista seikoista riippumatta logiikka markkinatasapainoon paatymisessa pysyy samana tasapai-
non léytyessa kayrien risteyskohdasta edelld kuvatun dynaamisen prosessin seurauksena.

Taloustieteilijoiden ajatteluun ja arvopohjaan vaikuttaa keskeisesti erikoistapaus kuviosta 3, jota usein
kutsutaan "taydelliseksi” markkinaksi tai kilpailuksi. TAssd maailmassa keskendan samankaltaisia myy-
jid on suuri maara, eika alalle tuloon tai markkinalla toimimiseen liity merkittavia esteita. Talldin tarjon-
takayra on — yksittaisen yrityksen ndkdkulmasta — vaakasuora ja tuotteen hinta on sama kuin sen tuo-
tantokustannus.” Tama maailma on "taydellinen” myds siind mielessa, etta sen voidaan osoittaa mak-
simoivan yhteisén hyvinvoinnin.7®

Valitettavasti taydellinen kilpailu on kuitenkin ennen kaikkea teoreettinen rakennelma, joka ei sellaise-
naan esiinny kaytanndén markkinoilla. Mainitsemme taman erikoistapauksen tassa yhteydessa siksi, etta
lukijalla olisi mahdollisuus laittaa kilpailun merkitysta painottavat kommentit oikeaan kontekstiinsa. Eri-
tyisesti eldkevakuuttamisen kontekstissa, mutta myds yleisemmin, kilpailu tulisikin ndhda tyékaluna,
joka tulee valjastaa palvelemaan yhteisid pdamaaria, ei itseisarvona. Samalla on kuitenkin huomioitava,
ettd varsin vapaa kilpailu on usein hyva tybkalu yhteisén kokonaispaamaaran saavuttamisessa ja vai-
keiden intressiristiriitojen ratkomisessa. Taulukossa 2 on esitetty yhteenveto tavanomaisen kilpaillun
markkinan ominaispiirteista.

Taulukko 2: Kilpaillun markkinan ominaispiirteet

Myyijaltarjoaja Ostaja/myyja

* Vapaa alalle tulo. * Voi valita, ostaako vai ei ja paljonko ostaa.

* Vapaa alalta poistuminen. + Paasaantoisesti tietdd tuoteominaisuudet,
. Vapaus paattid oman tarjonnan madrasts laadun ja toimituksen ehdot etukéteen ja te-

' kee paatoksensa taman tiedon perusteella.
* Vapaus paattdad oman tarjonnan sisallosta

. . L1 . + Valitsee hankittavan tuotteen ja samalla
(hinnasta, laadusta ja ominaisuuksista).

sen myyjan seka siten itselleen ldhinna so-

* Vapaus paattaa kaikista oman tuotantopro- pivan yhdistelmén hinnasta, maarasta, laa-
sessin ominaisuuksista, mukaan lukien se, dusta ja ominaisuuksista kaikista ulottuvillaan
mité tehdaan itse ja mita ostaa ulkoa. olevista vaihtoehdoista.

+ Mahdollisuus tehda ja jakaa voittoja. + Kaupan jalkeen kontrolloi taysin tuotetta ja

sen kayttéa (mukaan lukien tuotteesta luopu-
minen sen kuluttamisen, edelleen myynnin
tai havittamisen seurauksena).

* Velvollisuus ajaa omistajiensa etuja, [a-
hinna heidan haluaan vaurastua osinkojen ja
arvonnousun kautta.

* Ei kaupan jalkeen ole, ominaisuuksiin liittyva
takuu tms. pois lukien, taloudellisesti yhtey-
dessa myyjan menestykseen.

* Uhka konkurssista ja sen aiheuttamista me-
netyksista omistajille, velkojille ja asiakkaille
(asiakkaille Idhinnd maksettujen mutta toimit-
tamattomien tuotteiden ja asiakassuhtee- | + Kysyntd on valitontd, eli tuotteen varsinai-
seen liittyvan uponneen kustannuksen nen kayttaja/kuluttaja tekee ostopaatdksen.
kautta). Kééntden: muut markkinatoimijat
muut nékevét kilpailijansa mahdollisen kon-
kurssin lIdhinnd mahdollisuutena.

S Tuotantokustannus on tassa rajakustannus eli yhden lisdyksikon tuotantokustannus. Hinta asettuu vimeisen yksikon rajakustannuksen
tasolle yritysten optimointikayttaytymisen seurauksena.
76 Joskin ainoastaan tietyssé ja vain teorian tasolla esiintyvassa kontekstissa.
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4.2

* Vastuussa vain omasta toiminnastaan ja
osakeyhtid omistajan roolissa taloudellisesti
vain sijoitetun pddoman maaraan asti. Kééan-
téen: ei vastuuta toisten yrityksen tekemisisté
tai vastuista.

Yhteison nakdkulmasta markkinakilpailun hyvyys liittyy ennen kaikkea seuraaviin seikkoihin:

« Kirean kilpailun synnyttdmat kepit ja porkkanat tarjoavat myyjina toimiville yrityksille kannusti-
met seka sisdiseen tehokkuuteen ettd uusien markkinamahdollisuuksien jatkuvaan etsimiseen.

« Tietyn markkinan sisalla ja niiden valilla yritystoiminnan piirissa olevat panokset paatyvat niille
toimijoille, jotka saavat niista eniten irti.

*  Yksittaistd markkinaa ja talouden kaikkien markkinoiden yhdistelmaa ohjaavat ostajien paatok-
set. Tuotantopaattkset syntyvat taysin hajautetusti ja itsenaisesti, mutta silti koko yhteison "kes-
kimaaraisen” hyvinvoinnin kannalta toivotusti.

Pulmana yhteisdn paatdksenteossa on kuitenkin, ettd markkinakilpailu on aina jollain asteella "epatay-
dellistd”, jolloin my6s kilpailun tuottamia hydtyja on pohdittava erikseen, ottaen huomioon kunkin yksit-
taisen markkinan erityispiirteet. Seuraavassa alaluvussa tarkastelemme kilpailua Suomen tydelakejar-
jestelmassa edella esitellyn kilpailutaloustieteellisen viitekehyksen valossa.

Kilpailutaloustieteellinen nakokulma Suomen tyoeldkevakuutusjarjestelmaan

Suomen tydelakevakuutusjarjestelman kaytadnndn toteutus jakautuu muutamalle keskenaan kilpaile-
valle yksityiselle tydeldkevakuutusyhtidlle.”” Nama yhtiot kilpailevat padasiassa asiakashyvityksilléd (kil-
pailun piirissa olevia tydhyvinvointi- eli tyokyvyttdmyysriskin hallintapalveluja kasittelemme erikseen
omassa alaluvussaan). Vaikka tiedostamme, ettd esimerkiksi nopea ja ystavallinen asiakaspalvelu,
konttoreiden sijainnit ja niissa tarjottavat palvelut seka yhteistyojarjestelyt muihin rahoitus- ja vakuutus-
tuotteisiin liittyen ovat kilpailutekij6ita, ne eivat nahdaksemme ole jarjestelman kokonaisuuden kannalta
niin keskeisia, ettd kasittelisimme naita ulottuvuuksia tdssa yhteydessa erikseen.

Taulukossa 3 on tarkasteltu edelld esitettyjd tavanomaisen markkinan piirteita (ks. taulukko 2 edelld)
tydelakejarjestelman kontekstissa. Yliviivatut piirteet eivat pade lainkaan tyéeldkeyhtididen (myyijien) ja
niiden asiakkaiden (ostajien eli valittdmasti tydnantajien ja valillisesti nykyisten ja tulevien eldkkeensaa-
jien) valisessa vuorovaikutuksessa.

Taulukko 3: Tyoeldakevakuutusmarkkinan ominaispiirteet

Myyjaltarjoaja Ostaja/myyja

* Vapaa alalle tulo. *  Voivalitaostaako-vai-eijapaljonko-ostaa.
Alalle tulo on mahdollista, vaikkakaan ei Tybeldkevakuuttaminen ja sen laajuus on
vélftamétta taloudellisesti kannattavaa. lakisé&éteista.

+  Vapaa-alaliapoistuminen. + Paasaantdisesti tietdd tuoteominaisuudet ja

toimituksen ehdot etukéteen ja tekee paa-

Keskindisen vakuutusyhtion omaehtoinen t5ksensa tamén tiedon perusteella.

alalta poistuminen on vallitsevalla hallinto-
rakenteella I1G4hes mahdotonta. Kaikki tuoteominaisuudet méadarétty laeissa;
asiakashyvityksen kautta mahdollisuus
marginaaliseen hinnanalennukseen, joka

" Elakesaatididen ja vakuutuskassojen ei voi katsoa kilpailevan taysimaaraisesti tydeldkevakuutusyhtididen kanssa, silla niiden toiminta-
piirit asiakkaiden suhteen ovat rajattuja. Niinpa voidaan katsoa, etta tydelakevakuutusyhtict kilpailevat paasaantoisesti keskenaan omalla
markkinallaan.
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Tyoéelékeyhtididen on tarjottava palveluja
kaikille halukkaille.

M T aducte i ominaisdd
sista).

Yhti6t eivéat voi paattéda vapaasti mistéaén
tarjontansa piirteestéd; lédhinné olematon
liikkumavara kaikkien neljén piirteen suh-
teen.

Vapaus paattdd kaikista oman tuotanto-
prosessin ominaisuuksista, mukaan Iu-
kien se, mita tehdaan itse ja mita ostaa ul-
koa.

Siséisen toiminnan osalta yhtiéilld on
melko vapaat kéadet.

Mahdoll heliiaial ttoia.

Takuupédomalle vaatimaton sé&énnelty
tuotto; ei muita voitonjakomahdollisuuksia
(pl. eldkkeiden yhteisvastuullinen maksu ja
asiakashyvitykset).

sun-kautta.

Yhtiét ajavat omistajiensa yhteistd, mutta
ei yksityisté etua. Yhtibiden voitot ovat aja-
tuksellisesti koko jérjestelmén, eivét vain
tietyn yhtién, omaisuutta. Omistaja hyétyy
Jérjestelmétason voitoista tulevaisuudessa
alhaisemman vakuutusmaksun muodossa.

kuitenkin méaéréytyy sopimuksen solmimi-
sen jélkeen ilman, ettd ostaja voi sitd kovin
luotettavasti ennustaa relevantissa mie-
lessé (ts. mikéd on asiakashyvityksen ero eri
yhtididen vélillé tulevaisuudessa) tai vaikut-
taa siihen mitenkééan.

Ostajan nékbkulmasta kaikki markkinalla
olevat vaihtoehdot ovat liki samansiséltdisia
tybeldkevakuuttamisen osalta.

HOPURTRGH —SeR- IE.H utta |||se||| eele.een
Viélitbn maksaja eli tybnantaja tai loppukéyt-
téja eli vakuutettu henkild ei voi vaikuttaa

mitenkéén tuotteen siséaltéén tai kayttéon
eikéd se ole kummallekaan varallisuusera.

Ei kaupan jalkeen ole (ominaisuuksiin liit-
tyva takuu tms. pois lukien) taloudellisesti
yhteydessa myyjan menestykseen.

Poliittisen riskin (eduskunta muuttaa ehtoja)
Ja jéarjestelmériskin (romahdus, jonka my6té
eldkelupauksia ei voida pitdad) ulkopuolella
vakuutetulla henkil6lld tai hdnen tybnanta-
Jallaan ei ole mitddn mahdollisuutta tai mie-
lenkiintoa tybeldkeyhtion tai -markkinan ke-
hitykseen ja siten ei myo6skéén vélitonta
mielenkiintoa suoritettujen maksujen hy-
vaéan hoitoon tai arvonkehitykseen.

Yhtibkohtaisen konkurssin mahdollisuus
on olemassa, mutta tybeldkeyhtiot toimivat
yhteisvastuullisesti, joten yhtibkohtaiset
seuraukset tulevat vain “yhteisen tappion”
kautta.

kovhtic. omistai . ‘ol

-| ’ | ’ . . |-- | . | . | .
Yhteisvastuun kautta jokainen yhti6é on vii-

mekétisessd vastuussa kaikkien muiden
tybelédkevakuutusyhtididen toiminnasta.

Tybeldkevakuutuksen loppukéyttéja eli va-
kuutettu on tydntekijd, mutta valinnan tarjo-
ajasta tekee tybnantaja.
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Kuten taulukosta 3 ilmenee, kuvion 3 markkinatalouden perusviitekehyksen pysty- ja vaaka-akselilla
olevat ulottuvuudet (hinta ja maaré) eivat kumpikaan ole yksittdisen myyjan (tydelakeyhtion) tai yksittai-
sen ostajan (tydnantajan, vakuutetun) maarattavissa. Lisaksi laatu ja tuoteominaisuuksilla kilpailu on
suljettu pois jo siksi, ettd yhtidkohtaiset tulemat eivat vaikuta lopulliseen tuotteeseen eli maksettavaan
elakkeeseen. Myyjan on lain mukaan palveltava kaikkia halukkaita ostajia lailla maaratylla hinnalla. Va-
littdman ostajan eli tydnantajan on vakuutettava jokainen tyontekija laissa maaratylla tavalla ja hinnalla.

Kuten taulukossa 3 todetaan, tydeldkemarkkinoille tulo on vapaata, joskin markkinoille tuloon liittyvat
uponneet kustannukset huomioiden taloudellisesti jarjetdnta. Yritysfuusiota ja konkurssia lukuun otta-
matta markkinalta poistuminen on lahes mahdotonta. Normaaleista markkinoista poiketen konkurssista
ei seuraa menetyksia omistajille (pl. takuupddoma) vaan konkurssiin liittyvat menetykset tulevat ensisi-
jaisesti jaljelle jadvien kilpailijoiden seka toissijaisesti valtion ja asiakkaiden kannettavaksi (tydeldkemak-
sujen korotusten ja etuuksien mahdollisten leikkauksien kautta).

Markkinakilpailun peruskehikossa tyoelakevakuutusmarkkinan kysyntakayra on pystysuora (ks. kuvio 4
alla), silla tydantajien vakuutuskanta tiettyna hetkena on sama riippumatta siitd, mika tyéelakevakuutta-
misen hinta on (ajan kuluessa pystysuora viiva siirtyy oikealle tai vasemmalle palkkasumman muutosten
mukaisesti). Tyoelakevakuutusmarkkinan tarjontakayra on puolestaan vaakasuora paitsi koko markki-
nan niin myds jokaisen yksittdisen yhtién tapauksessa (ajan kuluessa viiva liikkuu ylGs tai alas tydela-
kemaksun muuttuessa), koska kaikki halukkaat on vakuutettava samalla hinnalla. Tydeldkemarkkinan
tasapaino 16ytyy lakisdateisen hinnan, tydeldkemaksun, ja ty6tulojen risteyksesta (kuviossa 4 oikealla).

Kuvio 4: Kysynta ja tarjonta tavanomaisilla markkinoilla vs. ty6elakevakuutusmarkkinoilla

Hinta Hinta

Kysynta Tarjonta Kysynta

Tarjonta

Maara Maara

Viivoitettu alue kuviossa 4 kuvaa sita, miten asiakashyvitykset voivat laskea ty0elakevakuuttamisen lo-
pullista hintaa. Tama alennus on kuitenkin 1&ahinna olematon kun pidetdan mielessa, etta tydelakeyhti-
oiden vélisessé vertailussa relevantti suure ei ole asiakashyvitysten keskimaarainen taso, vaan erot
yhtididen valilla.”® Lisaksi nama erot ovat paaosin, ja erityisesti tydtnantajien tyypillisesti pitkdaikaiset
asiakassuhteet huomioiden, seurausta kunkin yhtion fulevasta menestyksesta suhteessa muihin yhtioi-
hin, mitd on hyvin vaikea ennustaa.’ Lisaksi asiakashyvityksilla kilpailua rajoittaa kohtuuperiaate, jonka
johdosta asiakkaan uudessa yhtidssa saama hyvitys on tasoltaan pienempi kuin kyseisen uuden yhtién
vanhoilla asiakkailla; kyse on tavallaan kanta-asiakasedusta, joka kasvaa asiakassuhteen pidentyessa.

Mydhemmin kasiteltavien tyokyvyttdmyysriskin hallintapalvelujen ohella asiakashyvitykset ovat ainoa
keskeinen tydeldkevakuutusyhtididen valisen kilpailun ulottuvuus. Kuten edellisessa kappaleessa pe-
rustelimme, tamakin kilpailun ulottuvuus on taloudellisesta nakodkulmasta parhaimmillaankin

78 Telan kokoamien tilinpa&tostietojen perusteella asiakashyvitykset olivat vuonna 2018 keskimaarin noin 2,6% TyEL-vakuutusmaksusta
ja 0,6% palkkasummasta (https://www.tela.fi/tilinpaatostiedot). Hajonta yhtididen valilla on melko pienta.
8 Tassakin kyse on yhtididen vélisten erojen ennustamisesta.
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vaatimaton. Tama ei valttamatta tarkoita sita, etteikd kilpailu toimisi ja tuottaisi edelld kuvattuja hydtyja.
Hyvan lopputuleman kannalta nimittain riittaa, ettd seuraava kaksoisehto taytyy: (1) kilpailu tapahtuu
ostajaa ja yhteis6a hyodyttavissa ulottuvuuksissa ja (2) markkinoilla olevat myyjat kayttaytyvat ikaan
kuin kilpailu olisi kireda (riippumatta siita, millaista kilpailu oikeasti on).

Edellisessa kappaleessa esitetyn ensimmaisen ehdon osalta voidaan todeta, ettd asiakashyvityksen
maaraan vaikuttavat juuri ne kolme seikkaa, joita elakevakuutusyhtididen toivotaankin yhteison nako-
kulmasta tavoittelevan: sijoitusten tuotot, vakavaraisuus ja toiminnan tehokkuus (ml. paatokset siit3,
mita toimintoja hoidetaan sisaisesti ja mita ostetaan ulkoa). Siihen eivat mydskaan vaikuta muut tekijat,
mika on elakejarjestelman kannalta toivottava seikka, koska koko jarjestelman tasolla elakevakuutus-
yhtididen roolina on kiinnittdd huomioita vain edelld mainittuihin kolmeen tekijaan. Toisen ehdon osalta
on puolestaan hyva huomata, etté asian todellisesta laidasta riippumatta elakeyhtiot ja niiden johto nayt-
tavat kokevan kovaa kilpailupainetta. Tydelakeyhtididen sijoitustuottojen vertailut saavat laajaa huo-
miota ja toimiva johto ohjaa henkiléstoaan etsimaan yha parempia tulevia tuottoja vakavaraisuusvaati-
musten puitteissa. Muun muassa muutokset palvelupisteverkostossa, merkittavat tietotekniikkainves-
toinnit ja kaydyt yt-neuvottelut osoittavat, etta yhtiot etsivat aktiivisesti myds sisaista tehokkuutta.®® Li-
saksi tyoelakejarjestelmassa tapahtuneiden fuusioiden keskeisena perusteluna on ollut nimenomaan
toiminnallisen tehokkuuden lisdantyminen.

Voidaan toki kyseenalaistaa sita, toimiiko yhtididen valinen kilpailu riittévésti. Selvityksen laatijoiden ka-
sityksen mukaan on kuitenkin kiistatonta, ettd nykysaanndilla ja -rakenteella tydeldkeyhtididen valinen
kilpailu toimii vahintaan kohtuullisesti. Puhtaasti taloudellisesta nakokulmasta tdma on ihme,®' mutta
silla ei ole merkitysta niin kauan, kun ainakin osin kuvitteellinen kilpailu kohdistuu oikeisiin ulottuvuuksiin
ja ohjaa markkinatoimijoiden kayttaytymista. Koska nain on, rohkenemme vaittaa, etta nykyinen hajau-
tettu jarjestelma tuottaa tehokkuushydtyja verrattuna siihen, etta samat toiminnot hoidettaisiin julkisella
monopolilla.82

Ambachtsheer paatyy tutkimuksessaan suosittelemaan Suomelle julkisen monopolin mallia.® Mieles-
tamme han kuitenkin aliarvioi nykymuotoisen kilpailun tehokkuus- ja muita hyétyja (ks. alla) seka liioit-
telee varsinkin sitd etua, joka yhdelld suuremmalla institutionaalisella sijoittajalla olisi kansainvalisilla
rahoitusmarkkinoilla verrattuna nykyisiin elakevakuutusyhtidihin; nykyisetkin yhtiét ovat ndhdaksemme
riittdvan isoja saadakseen "parhaan asiakkaan” edut. Sen sijaan olemme Ambachtsheerin kanssa sa-
maa mielta siitd, ettd yhtidkohtaisiin asiakasjarjestelmiin maksujen kerd@misessa ja eldkkeiden maksa-
misessa saattaa liittya — osin kiinteiden kustannusten kertautumisen kautta — valtettavissa olevaa tehot-
tomuutta; pohdimme jaljempana taman tehottomuuden eliminoivaa vaihtoehtoista jarjestelmaa, joskaan
emme valttdmatta kannata siihen siirtymista.

Toisinaan esiin nouseva seikka on se, etta tydelakevakuutusyhtidt kilpailevat markkinoilla olevista sijoi-
tuskohteista. Nain toki onkin, mutta tilanne on periaatteessa sama aina, jos ty6elakevaroja ylipaataan
rahastoidaan, eika kyse siten ole hajautetumman ja keskitetymman toimintamallin erosta (ja vaikka oli-
sikin, hajautetumpi malli olisi taltd osin parempi). Niin kauan, kun tydeldkevakuutusyhtiét ovat riittdvan
pienid toimijoita eri varallisuuserien markkinoilla seka toimivat itsenadisesti sekd markkinoiden kannalta

80 Esimerkiksi kevaalla 2019 Helsingin Sanomat (https://www.hs fi/talous/art-2000006066938.html) raportoi limarisen toiminnallisen te-
hokkuuden parantamiseen tahtaavista yt-neuvotteluista. Yleisesti ottaen elakevakuutusyhtididen henkiléstomaarat ovat laskevalla tren-
dilla.

81 Asiakasyritysten siirtymiset tydelakeyhtiosta toiseen ovat yksi kilpailun ulottuvuus. Telan tilastojen mukaan vuoden 2019 ensimmaisella
vuosineljanneksella siirtymien osuus oli 1,1 % TyEL-maksutulosta ja 1,5 % TyEL-vakuutuskannasta, minka perusteella markkinaa ei voi
pitaa erityisen dynaamisena.

82 Tybelakeyhtididen vahainen maara huomioiden tilanne saattaa olla jossain méaarin herkka sille, etta nykyiset toimijat pysyvat aktiivisina;
yhden tai kahden toimijan haviaminen saattaisi muuttaa tilannetta olennaisesti, joskin taloustieteessa Bertrandin paradoksina tunnettu
tilanne viittaa siihen, etta tietyin ehdoin jo kahden toimijan valinen kilpailu riittaa siihen, etté saavutetaan edella kuvatun "taydellisen mark-
kinan” tarjoamat edut.

8 Ambachtsheer, Keith: The pension system in Finland: Institutional structure and governance (2013).
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neutraalilla tavalla ja yksityisten sijoittajien tavoin, tdman kilpailu-ulottuvuuden tarkastelu ei ole olen-
naista tdman luvun kannalta.

Eldke-Kansan ja Viabekin konkurssit ovat kaytanndn osoitus useamman yhtiéon mallin mukanaan tuo-
man hajautuksen eduista.® Jarjestelma pysyi vakaana, ennustettavana ja asiakkaille reiluna yhtidkoh-
taisista onnettomista tulemista huolimatta.® Lisdksi useamman yhtion malli synnyttda ainakin jollain
asteella erilaisten lahestymistapojen kokeilua ja toivottavasti myds onnistuneimpien leviamista muihin
yhti6ihin.

Eldkkeet maksetaan yhdistelmana elakeyhtidissa rahastoidusta pddomasta seka vuotuisesta vakuutus-
maksusta ja eldkkeiden taso on yksilétasolla ennalta tunnettu tietylld palkkatulojen tasolla. Nailld omi-
naisuuksilla varustetussa jarjestelmassa on eduksi, ettd rahastoitujen eldkevarojen arvonkehitys ja tuo-
tot ovat mahdollisimman vahan yhteydessa siihen, miten Suomen taloudessa muuten menee. Elakejar-
jestelmien "munien” halutaan siis olevan paitsi useammassa korissa niin myés mahdollisimman eri ko-
reissa, kuin missa Suomen valtion "munat” muun muassa tulevan talouskasvun kautta ovat. Niinpa on
yleisesti ottaen sitd parempi, mitd kauempana elakevarojen hallinta on poliittisesta paatdksenteosta ja
mita riippumattomammin — ja vain tuottoriskisuhdetta ja portfolion allokaationakdkohtia kunnioittaen —
sijoituspaatokset tehdaan. On totta, ettei Suomen nykyjarjestelma ole erityisen laajasti hajautettu, ja etta
nykyjarjestelmakaan ei ole taysin immuuni poliittiselle vaikuttamiselle. Riippumattomuuden nakokul-
masta nykyinen muutaman yhtién malli on kuitenkin ylivertainen yhden julkisen eldkesaation malliin ver-
rattuna.8® Poliittinen vaikuttaminen saattaa kohdistua nykyisiin elakeyhti¢ihin epasuorasti, mutta muo-
dollisen hallintonsa osalta pitkalti tydmarkkinaosapuolten edustajista muodostuvat yhtididen hallitukset
edustavat edunsaajien intresseja periaatteessa oikealla tavalla.®”

Tassa luvussa tydelakevakuuttamiseen sovellettu taloustieteellinen viitekehys keskittyy hintaan ja maa-
raan. Tuotteen kahta muuta ulottuvuutta, laatua ja ominaisuuksia, ei juuri ole huomioitu. Molemmat ovat
toki kilpailutekijoitd myos tydeldakevakuuttamisen yhteydessa, joskin — erittain rajoittavan lainsaadannon
takia — tuotedifferointi on kaytanndssa olematonta ja varsinaisen ydintuotteen eli elakevakuutuksen
laatu on jo hallinnollisestikin erotettu vakuutusta hoitavasta yhtidsta. Sen sijaan ydintuotteen ohessa on
mm. maksujen vastaanottamiseen liittyva palvelu-ulottuvuus, jolla on asiakkaan kannalta merkitysta ja
joka on yhtidkohtainen. Kuten edelld kasiteltyjen asiakashyvitysten tapauksessa, kyse on tassakin
eroista yhtididen valilla niiden tulevassa toiminnassa, jotka eivat kdytdnndssa vaikuta kovin suurilta.8

4.3 Taloustieteellinen nakdkulma tyékyvyttomyysriskin hallintaan
Finanssivalvonnan taannoisen ohjeistuksen mydéta tydhyvinvointipalvelut tunnetaan nyttemmin tydky-

vyttémyysriskien hallintana — kdytamme tassa selvityksessa molempia termeja.8° Ohjeistuksen mukaan
naiden palveluiden tarkoituksena on alentaa tyokyvyttdmyysriskia. Tydelakeyhti6t saavat rahoittaa tata

84 Elakevakuutusosakeyhtié Kansan (Eldke-Kansa) konkurssi vuoden 1994 lopulla ja likennepalvelujen eldkekassa Viabekin konkurssi
helmikuussa 2018 ovat esimerkkeja Suomen tydelakejarjestelman konkurssiyhteisvastuun toteutumisesta. Elake-Kansa oli osa vuosina
1919-1994 toiminutta Kansa-yhtymaa, jonka paattyminen liittyi muiden osuustoiminnallisten yritysten vaikeuksiin riskipitoisissa kansain-
valisissa jalleenvakuutustoiminnoissa. Elake-Kansan vakuutuskanta luovutettiin viidelle eléakevakuutusyhtidlle, joille syntyneet kannan-
siirto- ja yhteisvastuusaamiset sekd saamiset selvityspesalta hyvitettiin vuoteen 2005 mennessa. Viabekin konkurssin taustalla oli kassan
sijoituksien arvostuksissa tapahtunut muutos, minka johdosta vakavaraisuuspadomavaatimus ei enaa tayttynyt. Konkurssia edelsi kuuden
vuoden selvitystila mahdollisuuksista siirtda vakuutuskanta toiselle tyelakeyhtidlle, minka aikana viimeisin sopimus kariutui Finanssival-
vonnan paattkseen. Selvitystilan seurauksena joulukuuhun 2011 asti voimassa olleet TyEL- ja YEL vakuutukset paattyivat ja yritysten
taytyi siirtda vakuutuksensa muualle; maksussa olleet elakkeet on maksettu kuitenkin normaalisti. Konkurssi ei vaikuta ansaitun tai an-
saittavan tyoelakkeen maaraan, karttumaan tai eldkeoikeuteen, mutta yhteisvastuun nojalla Viabekin vastuulla olevien elakkeiden maara
on katettava muiden tydelakeyhtididen toimesta, mika nostaa tydeldkemaksuja marginaalisesti.

8 Rahoitusteorian perusteella eldkevakuutusyhtidité saisi olla useampiakin — kesken&éan riippumattomista riskeistd muodostuvan portfo-
lion kokonaisriski laskee nopeasti noin 20 sijoitukseen asti ja melko hitaasti sen jalkeen. Toki on niin, ettei ty6elakevakuutusyhtididen
salkkujen kehitys ole keskenaan riippumatonta niiden merkittdvan Suomi-painon ja rakenteellisen samankaltaisuuden johdosta.

8 Politikan ja elakevakuuttamisen yhdistamisen onnettomista seurauksista on lukuisia kansainvalisid esimerkkeja — myés lansimaista.
87 Tasta hyvana esimerkkina on Antti Rinteen halu rahoittaa "vappusatasen” -nimell kulkeva pienten elékkeiden korotus osin tyGelake-
varoista, minka yhtididen hallinnossa vaikuttavat tydmarkkinaosapuolten edustajat yksimielisesti tyrmasivat.

8 Bisnoden "Asiakkaan &ani” -tutkimuksessa (https:/finland.bisnode fi/asiakkaan-aani/) Varman elékepalvelut ovat karjessa kaikkia toi-
mialoja ja asiakasryhmia koskien; pienten ja keskisuurten yritysten sarjan voittaja on tydelakeyhtié Elon vakuutuspalvelut.

8 Finanssivalvonta: Méé&réykset ja ohjeet 1/2016 (FIVA 16/01.00/2015).
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toimintaa tyokyvyttdmyysriskin hallinta- ja hoitokustannusosasta keratylld maksulla, jolloin asiakasyri-
tyksen panostuksen tulee olla vahintaan yhta suuri kuin tydeldkevakuutusyhtion. Finanssivalvonta pai-
nottaa, etta "varojen kaytdén nakékulmasta olennaista on toiminnan kohdentuminen todennettavissa ole-
viin tyokyvyttdmyysriskeihin.” Hyvaksyttavina hankkeina mainitaan esimerkkina kollektiiviset koulutuk-
set, kun taas ulkopuolelle rajataan esimerkiksi tydsuojeluun kustannukset.

Tyontekijan jaksaminen ja viihtyminen vaikuttavat hanen tydantajansa tuottavuuteen. Katkoton ja pitka-
aikainen tydsséaolo nostaa palkkatuloja parantaen elakejarjestelman kestavyytta korkeampien tuottojen
ja pienempien menojen kautta. Jo yksilétason inhimillisestd mutta myds eldkejarjestelmatason taloudel-
lisesta ndkokulmasta tarkasteltuna vaikkapa tydeldamaan paluuseen johtava kuntoutus on oikein toteu-
tettuna hyva investointi.%

Tyokyvyttdmyysriskien hallinnan tarkoituksena on edistda ty0ssa jaksamista ja pidentaa tyduria, joista
molemmat ovat tarkeita ja kannatettavia tavoitteita. Telan mukaan naihin palveluihin kaytettiin vuonna
2018 suhteellisen vaatimattomat 15,3 miljoonaa euroa, eli keskimaarin noin 8,2 euroa TyEL- tai YEL-
vakuutettua kohti. Nama kulut ovat kuitenkin trendinomaisessa kasvussa, joten niitd on syyta pohtia
tarkemmin.

liman erityisjarjestelyjakin tydnantajalla on kannustimet investoida tydntekijdidensa tuottavuuden paran-
tamiseen ja tydsuhteen keskeytyméattdmaan jatkamiseen siind laajuudessa, kun tdma vaikuttaa yrityk-
sen tulevien tulojen ja menojen kautta realisoituvaan voittojen nettonykyarvoon. Taloustieteellisesta na-
kdékulmasta tdméa markkinamekanismin kautta tuleva kannustin on yhteisén nadkdkulmasta I&hinna oikea
taso naéille investoinneille, joskin esimerkiksi tydntekijdiden likkkuvuus — ja siten kyseisten investointien
menetys muille tydnantajille — saattaa johtaa investointien liian alhaiseen tasoon.®"

Nykykaytannon mukaan tyoelakevakuutus ja tyokyvyttomyysriskien hallinta on ostettava korina siten,
etta suoritettu maksu koskee tyGelakevakuutusta, ja tydhyvinvointipalvelut tulevat ikdan kuin "kaupan
paalle”. Silla maksaako yrityksen tyohyvinvointia edistavan toimen osin yritys itse, ei tassa esitettdvan
analyysin kannalta ole merkitysta niin kauan, kun yritys ei maksa naista toimista taytta markkinahintaa.
Nain ollen emme jatkossa erikseen korosta tata nakokohtaa.

Erikseen hinnoittelemattomien palvelujen ongelma on, ettd asiakkaalla on taloudelliset kannustimet
kayttda palveluja aina, kun niista ei ole suoranaista haittaa. Sikali kun tarjontaa on, periaatteessa asia-
kas siis kayttaa naitd palveluja laajuudessa, jossa hanelle jarjestyksessa vahiten kannattavan palvelun
hyoty on nolla. Asiakkaalla on myds taloudelliset kannustimet "naamioida” muita kayttdmiaan palveluja
sellaisiksi, ettd ne nayttaytyvat tydkyvyttdmyysriskin hallinnalta ja tulevat siten rahoitetuksi "yhteisesta
piikista” tydelakevakuutusyhtion kautta.

TyoOelakevakuutusyhtion nakokulmasta naiden palvelujen tarjoaminen on lyhyella aikavalilla "kuormasta
syOmistd”, silla niiden tarjoaminen on pois sijoitustuotoista tai sisaisesta tehokkuudesta. Pitkalla aikava-
lilla ja onnistuessaan nama palvelut kuitenkin lisdavat jérjestelmén kestavyytta, joskin yksittaiselle tyo-
elakevakuutusyhtidlle tasta ei ole suoranaista hyétya (ellei oleteta toiminnan pienentavan merkittavasti
kunkin yhtién omalla vastuulla olevaa tyokyvyttémyysmenoa).

Asiakasyrityksella sen sijaan on kannustimet "sydda kuormasta” ndiden palvelujen tehokkuudesta valit-
tamatta. Yksittdisen asiakasyrityksen paatdksen kannalta olennaista on, ettd ndma palvelut ovat asia-
kaskohtaisia, mutta asiakashyvitys on eldkevakuutusyhtiokohtainen, jolloin asiakkaalla on kannustimet
vaatia itselleen laajat palvelut — ajatuksellisesti muiden asiakkaiden kustannuksella.

% |nvestoinnin "hyvyys” méaaraytyy kaikki menot/haitat ja tulot/hyddyt huomioivan nettonykyarvolaskelman perusteella, mika on jalkeen-
pain todennettavissa oleva empiirinen kysymys; ainakaan Leinosen ym. tieteellisessa aikakauskirjassa julkaistu tutkimus (Scandinavian
Journal of Work, Environment & Health, http://doi.org/10.5271/sjweh.3823) ei anna mairittelevaa kuvaa ty6elakekuntoutuksen kyvysta
lisata tyéhon osallistumista.

9 Taloustieteessa puhutaan yleisesti laikkymis- tai ulkoisvaikutuksista silloin, kun markkinan toimintaan liittyy kolmansille osapuolille koi-
tuvia hyotyja tai haittoja.
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4.4

Tydeladkevakuutusyhtitlla on taloudelliset kannustimet olla mukana muiden palveluiden naamioinnissa
tyokyvyttomyysriskin hallinnaksi varsinkin, kun naissa tapauksessa elakeyhtion palveluntuottamiskus-
tannus on todennakdisesti alhainen.

Ylla olevan analyysin perusteella on selvaa, etta elakevakuuttamisten kontekstissa tarjottujen tyokyvyt-
tomyysriskin hallintapalveluiden markkinalla ei ole mahdollisuuksia toimia kunnolla. Kysyntaa on liikaa
ja tarjottavien palvelujen sisaltdé on vaara. Nain tarjotut palvelut ovat myds omiaan saattamaan ty6nan-
tajat keskendan eriarvoiseen asemaan, koska tyéelakevakuutusyhtidilld on kannustimet tarjota laajem-
paa ja parempaa palvelua tarkedmpina pitadmilleen asiakkaille, vaikka ndiden palvelujen maksamiseen
osallistuvat kaikki asiakkaat. Lisaksi kylkidisena tarjottavat palvelut tuhoavat tai ainakin vaaristavat erik-
seen tarjottavien palvelujen markkinoita, mika vaikuttaa negatiivisesti kokonaisuutena (kylkidisina tai
muuten) tarjolla olevien palvelujen kirjoon, laatuun ja kohdentumiseen. Eldkevakuuttamisen ja tyokyvyt-
tomyysriskin hallintapalveluiden yhdistamisen kaikkein keskeisin ongelma on kuitenkin se, etta kilpailun
ollessa varsin rajallista oikeanlaisia kannustimia tarjoavassa asiakashyvitysulottuvuudessa tyéelakeva-
kuutusyhtiét saattavat keskittya elakejarjestelman kannalta selvasti toissijaiseen ja nykymuodossaan
véérénlaisten kannustimien riivaamaan ulottuvuuteen.

Kilpailutaloustieteellisia huomioita tyoelidkejarjestelman tehokkuuteen liittyen

Taloustieteellisestd nakdkulmasta tarkasteltuna Suomen yksityisiin tydelakevakuutusyhtididen perus-
tuva jarjestelma on kuin mehildinen, jonka ei aerodynamiikkansa perusteella pitaisi lentda. Mutta se
lentaa silti ja ilman mitdan korjaavia toimenpiteitdkin se on varsin hyva, ellei jopa erinomainen, suori-
tus.92 Perusratkaisuiltaan se on parempi kuin mikaan realistisista vaihtoehdoista varsinkin, jos mahdol-
liseen muutokseen liittyvat kustannukset ja riskit suhteuttaa muutoksen arvioituihin hyétyihin (nettonyky-
arvomielessa).

Laskentateknisesti nykyjarjestelman merkittavin tehottomuus liittyy siihen, ettd useampi yhtio yllapitaa
maksujen keradmiseen ja maksamiseen liittyvia kaytantoja, vaikka vahintaankin naihin liittyvien tietotek-
nisten ratkaisujen osalta on osin kyse pyoran keksimisesta uudelleen. Sikali kun tama tehottomuus ha-
lutaan eliminoida, vaihtoehtoja on kolme: (1) ndiden toimintojen hoitaminen viranomaisen toimesta, (2)
naiden toimintojen hoitaminen jonkun nykyisen yhtién toimesta kaikkien yhteiseen lukuun, tai (3) uuden
yhtién perustaminen mahdollisesti siten, ettd nykyiset tydeldkeyhtitt olisivat mukana yhtién omistajina.
Tall6in tydeldkevakuutusyhtiot olisivat selvasti nykyistd puhdasverisemmin sijoitusyhtiéta, jolloin niita
saattaisi olla nykyistd useampia ja my&s niiden kannustimia olisi helpompi miettid uusiksi.® Vaikka siir-
tyminen useammasta yhteen kerdamis- ja maksamisratkaisuun tuntuu ajatuksellisesti houkuttelevalta,
yritysfuusioiden perusteella vaikuttaa silta, etta tata kautta realisoitavissa oleva saast6 saattaisi lopulta
jaada toivottua pienemmaksi.%*

Nykyjarjestelmassa tydelakevakuutusyhtididen valinen kilpailu on tosiasiallisesti vahaistd. Olennaista
on kuitenkin, ettd yhtibiden oma kokemus kilpailusta — ja siten sen ohjaava vaikutus — tuntuu olevan
toinen. Uskomme tassa yhteydessa kilpailun tuomiin tehokkuushyotyihin, joskin niiden varsinainen
osoittaminen edellyttaisi nykymaailman vertailua kuvitteelliseen vaihtoehtoiseen tilanteeseen eli esimer-
kiksi siihen, ettd tydeldkevakuuttamisen hoitaisi yksi julkinen toimija. N&hdaksemme myds

92 Lahinna kehittyneiden maiden elakejarjestelmia vertailevan Melbourne Mercer Global Pension Index (MMGPI) nostaa Suomen jarjes-
telman kokonaisuutena maailman kolmanneksi parhaaksi (http://www.mercer.com/globalpensionindex). Alankomaat ja Tanska nousevat
Suomen ohi lahinna historiallisten ansioiden eli pitkaaikaisen korkean rahastointiasteen ansiosta, joten on tulkinnanvaraista, ovatko ne
nimenomaan jérjestelmind Suomen vastaavaa parempia.

9 Esim. suoraan sijoitustiimille osoitetut kannustimet pidemmalla aikavalilla realisoituvien tuottojen perusteella voisivat tulla kyseeseen.
% Esimerkiksi Elake-Tapiola ja Elake-Fennian fuusio Eloksi vuonna 2014. TyEL-vakuutettua kohden lasketut hoitokustannukset tai koko-
naisliikekulut eivat olennaisesti muuttuneet fuusion seurauksena.
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moniyhtiémallin muut hyddyt — portfolion hajautus, toimintatapoihin liittyvat kokeilut ja elakejarjestelman
eristdminen paivan politiikasta — ovat todellisia ja merkittavia.®

Nykyjarjestelmassa koettu kilpailupaine saattaa olla jossain maarin herkka vallitsevalle rakenteelle.
Niinpa elakeyhtididen maaraa vahentaviin fuusioihin ja muihin toimenpiteisiin tulee suhtautua varauksin.
Varsinkin Rinteen hallitusohjelmassa tehdyn sote-linjauksen perusteella emme myoskaan nae akuuttia
tarvetta sille, etta kuntien tai valtion elakevakuuttamista siirrettaisiin nykyista enempaa yksityisille yhti-
dille.

Tydeldkevakuuttamisen nykymuotoista yhdistamista tydkyvyttdmyysriskin hallintaan piddmme sen si-
jaan huonona ratkaisuna. Keskeisin ongelma télta osin on se, etta talla yhdistelmalla kaikille osapuolille
— mutta varsinkin tyéeldkevakuutusyhtidille — tulee kummallisia ja keskenaan ristiriitaisia kannustimia.
Lisaksi tdma jarjestely pitkalti tuhoaa vastaavien riippumattomien palvelujen markkinan. Onneton asi-
antila olisi helposti korjattavissa siten, ettd tyéelakevakuutusyhtiot kilpailisivat vain asiakashyvitysten
kautta ja ty6hyvinvoinnin kysymykset hoidettaisiin kokonaan tydelakevakuutusjarjestelman ulkopuo-
lella.® Muutos olisi hyva tehda nyt, kun yhtididen tarjoamat tyéhyvinvointipalvelut ovat viela lasten ken-
gissa.

Tyobelakevakuutusyhtiot itse ja monet muut toimijat ovat ehdottaneet markkinalla kaytavan kilpailun laa-
jentamista useassa eri ulottuvuudessa, joiden jarkevyytta voidaan arvioida tassa luvussa esitellylld vii-
tekehyksella. Uusia kilpailumuotoja pohdittaessa on analysoitava niiden vaikutuksia nykyisiin ja uusiin
kannustimiin, joiden kautta voidaan tarkastella muutosten odotettuja tulemia. Myds vaikutukset muualla
kuin itse ty6elakevakuutusmarkkinoilla tulee huomioida. Tydeldkevakuuttajien intresseissa saattaa olla
maksujen ja palautusten kasvava asiakaskohtaisuus.%” Koko talouden tasolla tavoitteena on sen sijaan
ollut, etta tyoelakejarjestelma kohtelee yksildita ja organisaatioita mahdollisimman tasapuolisesti, koska
muuten elakejarjestelma tulee vaikuttaneeksi hyvinvoinnin jakautumiseen seka yritysten selviytymisiin
ja kasvueroihin tavoilla, joista perustellusta syysta paatetaan muilla politikkalohkoilla ja markkinoilla.

% Ajatuksellisesti tydelakejarjestelman pitaa kestaa myds "vaikutusvaltaisen roiston” rydstéyritys, koska satojen vuosien jatkumossa tuo
henkild ja hanen yrityksensa osunee kohdalle.

% Jos nama palvelut halutaan pita4 jarjestelman sisélla, niin esimerkiksi tydnantajakohtainen tili, jonka varoilla kyseessé olevia palveluja
voisi ostaa myds muilta kuin omalta tydelakevakuutusyhtiolta, olisi yksi mahdollinen edistysaskel. Tassa kontekstissa tydeldkevakuutus-
yhtio voisi salyttaa tehtavan ostettujen palvelujen sisallén valvomisessa.

97 Joko suoraan rahan tai epasuorasti alihinnoiteltujen omien tai liitdnnaisten tuotteiden muodossa.
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SUOMEN TYOELAKEJARJESTELMAA KOSKEVIEN MUUTOSEHDOTUSTEN ARVIOINTIA
Tyoeldkejarjestelmaan suunnitteilla olevat muutokset
Yhtiokohtainen hoitokustannusosa ja laskuperusteiden valmistelu

Tyobelakemaksun hoitokustannusosan yhtidkohtaisuutta on aiemmin kasitelty ja arvioitu useissa eri yh-
teyksissa. Yhtidkohtaisuus tarkoittaisi kdytanndssa sita, etta kukin tybelakevakuutusyhtié voisi maari-
tellda omat saantdnsa, joiden mukaan yhtion asiakkaiden tydelakemaksuun kuuluva hoitokustannusosa
maaraytyisi.

Vuonna 2011 STM:ssa ryhdyttiin selvittdmaan yhtidkohtaiseen hoitokustannusosaan siirtymista teke-
malla asiasta arviomuistio, joka valmistui joulukuussa 2011.% Arviomuistiossa katsottiin, etta varsinai-
seen yhtiokohtaiseen hoitokustannusosaan siirtyminen olisi edellyttdnyt muutoksia voimassaolevaan
lainsdadantédn. Myéhemmin arviomuistion valmistumisen jalkeen asiassa aloitettiin kolmikantainen
lainvalmistelu, ja syksylla 2015 esityksen valmistelu liitettiin tydelakejarjestelman tydhyvinvointitoimin-
taan liittyvan lakihankkeen valmistelun yhteyteen.

Samaan aikaan syksylla 2015 tyOmarkkinakeskusjarjestot kavivat yhtidkohtaiseen hoitokustan-
nusosaan siirtymista koskevia neuvotteluja, ja paatyivat neuvotteluratkaisulla sopimaan, etta asiakas-
hyvitykset kohdennetaan kunkin tydeldkevakuutusyhtion omalla paatokselld (2015 neuvottelurat-
kaisu). Neuvottelutuloksen perusajatuksena oli edetd asiassa ilman lainsdddantdémuutoksia ottamatta
kayttdéon yhtidkohtaista hoitokustannusosaa. Sen sijaan jarjestelman tehokkuutta oli tarkoitus parantaa
siten, ettd asiakashyvitykset voitaisiin jatkossa kohdentaa yhtion paatdksella, mutta kuitenkin laissa ole-
van kohtuusperiaatteen rajoissa ja objektiivisin kriteerein. Neuvottelutulos tarkoitti, ettd jokainen tydela-
kevakuutusyhtid voisi hakea omaa laskuperustettaan alkaen vuodelta 2018 kertyvan ylijgdman perus-
teella jaettaville asiakashyvityksille. Asiakashyvitysten enimmaismaara maaraytyisi edelleen yhteisten
perusteiden mukaan, mutta kukin tyéelakevakuutusyhtié voisi kohdentaa asiakashyvitykset omien las-
kentasaantdjensad mukaan (toisin sanoen hyvitysten kohdentaminen "vapautettiin” yhtiokohtaiseksi). Sa-
massa yhteydessa paatettiin myds, ettd hoitokustannusylijgdma voitaisiin jakaa kokonaisuudessaan
osana asiakashyvityksia aiemman enintdan 50 %:n sijasta.

Neuvottelutuloksen johdosta edelld mainittujen lainsdddantdémuutosten valmistelu STM:ssa paattyi, ja
ministerid alkoi valmistella ohjetta siitd, miten se tulkitsee TyEL:n sddnnoksid asiakashyvityksista.
STM:n ohje annettiin tiedoksi kevaan 2016 aikana tyoeldkevakuutusyhtibille osoitetun kirjeen muo-
dossa.®®

Yhtidkohtaista hoitokustannusosaa koskeva asiaintila ja kaytantd on siten talla hetkellad jonkinlaisessa
murrostilassa vuoden 2015 neuvotteluratkaisun jalkeen. 2015 neuvotteluratkaisussa kuitenkin sovittiin
muutosten seurannasta siten, ettd vuoden 2019 syyskuun loppuun mennessa laaditaan riippumaton
selvitys neuvotteluratkaisussa sovittujen muutosten vaikutuksista vakuutuksenottajien ja vakuutettujen
palveluihin, seka tyoelakejarjestelman toimeenpanon tehokkuuteen ja hajautukseen. Sovitun seurannan
toteuttamiseksi Tela on tammikuussa 2019 tilannut tydmarkkinakeskusjarjestojen pyynndsta selvityksen
tyéeldkevakuutusyhtididen tydkyvyttdmyysriskin hallintaan liittyvasta toiminnasta, seka tydeldkemaksun
hoitokustannusosasta ja asiakashyvityksista. Selvityksen tarkoituksena on tukea tydmarkkinajarjestdja
tybeldkejarjestelman kehittdmisessa.

Selvityksessa arvioidaan tyokyvyttdmyysriskin hallintaan liittyvan toiminnan ohjeistuksen toimivuutta ja
Finanssivalvonnan sitd koskevan ohjeistuksen tdsmentdmisen vaikutuksia. Selvityksessa annetaan
kvalitatiivinen tai kvantitatiivinen arvio koko hoitokustannusylijgdman jakamisesta asiakashyvityksina ja

% Sosiaali- ja terveysministerid, Rajamaki, Arviomuistio 17.12.2011, Tyéeldkejarjestelmékilpailun toimivuus.
% Sosiaali- ja terveysministerio, Kirje tybeldkevakuutusyhtisille 27.5.2016, Tybeldkevakuutusyhtiéiden asiakashyvitykset.
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yhtidkohtaisiin hyvitystenjakoperusteisiin siirtymisestad yhdessa uusien vuosille 2018-2020 haettujen jal-
kihyvitysperusteiden kanssa. Arvioiden tavoitteena on ottaa kantaa siihen, millaisia vaikutuksia muutok-
silla on ollut (i) tydelakevakuutusyhtididen vakuutuksenottajille tai vakuutetuille tarjoamiin palveluihin,

seen tyoelaketurvan hoitamistavan valinnan tai tydelakevakuutusyhtididen maaran nakdkulmasta.

KuEL- ja TyEL-jarjestelmien yhdistaminen

Yksityisten alojen tybelakejarjestelmassa tydnantaja vakuuttaa tyontekijat tydeldkevakuutusyhtiéssa,
eldkesaatiossa tai elakekassassa TyEL:n mukaan. Kunnallisessa elakejarjestelméassa tydntekijat va-
kuutetaan Kevassa JuEL:n mukaan. Tassa selvityksessa KuEL-lyhenteelld viitataan yleisesti kunnalli-
seen eladkejarjestelmaan.

Toisin kuin TyEL-jarjestelmassa, KuEL-jarjestelmassa on vain yksi eldkelaitos, Keva. Kevan lakisaatei-
set jasenyhteisOt eivat voi jarjestaa tydntekijoidensa elaketurvaa muussa eladkelaitoksessa. Joillakin
kuntaomisteisilla yhteisoéilla on mahdollisuus valita, jarjestavatkd ne tyontekijdidensa elaketurvan Ke-
vassa vai yksityisten alojen elakelaitoksessa. Jos tallainen yhteiso valitsee yksityisten alojen elakelai-
toksen, tyontekijat vakuutetaan TyEL:n mukaan.

Kaikkien kunnallisen elakejarjestelman piirissa olevien tyontekijoiden eldketurva jarjestetaan Kevassa
ja Kevan jasenyhteis6t vastaavat kaikista kunnallisen eldkejarjestelman menoista. Kunnallisen elakejar-
jestelman rahoituksen lahtdékohtana on toisin sanoen koko kuntasektorin yhteisvastuu. TyEL-jarjestelma
toimii osittain rahastoivalla periaatteella, jossa osa kunakin vuonna maksetuista tydeldkemaksuista ra-
hastoidaan tulevia vuosia varten, ja loppuosa kaytetddn kyseisena vuonna maksettavien eldkkeiden
rahoitukseen. KuEL-jarjestelma taas on luonteeltaan jakojarjestelma, jossa vuosittain keratyilla eldke-
maksuilla kustannetaan kunkin vuoden elakkeet. KuEL-jarjestelmaan sisaltyy myds puskuriluonteinen
rahasto (elékevastuurahasto), jolla tasoitetaan eldkemenon vaikutuksia eldkemaksuun tulevaisuu-
dessa. Rahastoon siirrettava maara tai sieltd myéhemmin purettava maara paatetadan kunakin vuonna
erikseen. Rahasto on osa kuntataloutta, jonka kestavyys perustuu viime kadessa kuntien paatdksente-
koon kunnallisen itsehallinnon rajoissa. Rahaston paaoma oli vuoden 2017 lopussa noin 52 miljardia
euroa. Toisin kuin TyEL-jarjestelmassa, KuEL-jarjestelmassa ei ole vakavaraisuussaannoksia, koska
rahoitusperiaatteet ovat erilaiset eikd Keva myodskaan ole mukana elakelaitosten jakojarjestelmassa.
Kevalla ei siten ole vakavaraisuuspadomaa kuten tyéelakevakuutusyhtiéilla.

STM:n ja valtiovarainministerion (VM) yhteinen Elakejarjestelmien erillisyys -tydoryhma asetettiin kesalla
2017 tehtavanaan arvioida, olisiko kunnallisen ja yksityisen sektorin tydelakejarjestelmien erillisyydesta
mahdollista ja tarkoituksenmukaista luopua siten, etta kaikki naiden jarjestelmien piirissa nykyisin teh-
tava tyd vakuutettaisiin TyEL:n mukaan. KuEL- ja TyEL-jarjestelmien yhdistdmista on perusteltu silla,
ettd nykyinen eldkejarjestelmien erillisyys muodostuu ongelmalliseksi erilaisissa julkisen ja yksityisen
puolen valilld tapahtuvissa organisaatiomuutoksissa. Suuret hallintorakennemuutokset, kuten sote- ja
maakuntauudistus, vaikuttaisivat elakejarjestelmien toimintakenttaan ja eldkkeiden rahoitukseen tyon-
tekijdiden siirtyessa massoittain julkiselta sektorilta yksityiselle tai toisinpain. Tallaiset merkittavat kerta-
luontoiset henkildstosiirtymat vaikuttavat jarjestelmien rahoitustasapainoon, koska suuri osa tydelak-
keista rahoitetaan vuosittain kerattavalla tydelakemaksulla, jolloin aiemmin ansaitut elakeoikeudet jaa-
vat maksutuloa menettaneen elakejarjestelman vastuulle.

Tyoéryhma luovutti loppuraporttinsa 19.2.2019, ja lausuntokierros kaytiin ajalla 25.2.2019-19.4.2019.
TyO6ryhma katsoi loppuraportissaan, ettd eldkejarjestelmien yhdistdminen olisi mahdollista ja tarkoituk-
senmukaista. 1% Yhdistymisen ajankohdasta alkaen kunta-alan tyontekijat vakuutettaisiin TyEL:n mu-
kaisesti. Ennen muutosta KuEL-jarjestelmassa karttuneet elakkeet jaettaisiin kahteen osaan. Toinen
osa laskettaisiin kuten eléke olisi kertynyt TyEL:n perusteella ja loppuosa olisi TyEL:ia parempaa

100

Elakejarjestelmien erillisyys, Tydryhman raportti, Sosiaali- ja terveysministerion muistioita ja raportteja 2019:15

(http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-00-4042-0).
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5.2

eldketurvaa. TyEL:n mukaisesti lasketut eldkeoikeudet, rahastoidut elakkeet ja niitad vastaavat elakevas-
tuut siirrettaisiin TyEL-jarjestelmaan ja tata osaa toimeenpanemaan perustettaisiin uusi yksityinen tyo-
elakevakuuttaja (ns. TyEL-Keva), joka voisi olla tydeldkevakuutusyhtio tai elakekassa. Kevasta siirret-
taisiin TyEL-tasoa vastaava vastuuvelka ja sen kattamiseen tarvittavat varat seka tarvittavaa vakavarai-
suuspaaomaa vastaava maara varoja TyEL-Kevaan. TyEL-tason ylittava osa eléketurvasta jatettaisiin
puolestaan julkiseen tydelakevakuuttajaan (ns. Julkis-Keva), ja tdman osan rahoituksesta vastaisivat
kunnat. 101

Paaministeri Antti Rinteen hallitusohjelmassa on kirjaus siita, ettd hallitus valmistelee kunnallisen ja yk-
sityisen sektorin eldkejarjestelmien yhdistdminen Elakejarjestelmien erillisyys -tydryhman ehdotusten
pohjalta.

Arvio yhtidkohtaisesta hoitokustannusosasta ja laskuperusteiden valmistelun muuttamisesta

Kuten jo edelld on esitetty, tydelakevakuutuksen laskuperusteet on toistaiseksi valmisteltu tytelakeva-
kuutusyhtididen yhteistydna Telan laskuperustejaostossa. Valmistelun tavoitteena on ollut valmistella
yksimielinen ja yhteinen laskuperusteiden vahvistamista koskeva hakemus STM:lle, jonka STM voi hy-
vaksya. Todettakoon talta osin, ettéd TyEL 172 §:ssé my0s edellytetaan elakelaitoksia toimimaan yhteis-
tydssa vakuutusehtojen, mallisaantojen ja laskuperusteiden valmistelussa TyEL 167 §:ss&@ mukaisen
tavoitteen saavuttamiseksi. TYEL 167 §:ssa kielletddn STM:ta ilman erityista syyta vahvistamaan elake-
vakuutuksen ehtoihin tai laskuperusteisiin eroja, jotka vaikeuttavat TyEL:n toimeenpanoa tai elékelai-
tosten yhteisten asioiden hoitamista.

Edellad esitetylla tavalla yhtididen yhteistyona tapahtuva laskuperusteiden valmistelu on toisinaan kat-
sottu ongelmalliseksi kilpailulainsdadanndn nakdkulmasta (ks. edelld luku 3.3). Mikali nykyista laskupe-
rusteiden valmistelumallia haluttaisiin muuttaa, on sille I1ahtokohtaisesti hahmotettavissa kaksi vaihtoeh-
toista mallia:

(a) Laskuperusteiden valmistelun siirtaminen tapahtuvaksi STM:n virkatyona
(b) Yhteisista laskuperusteista luopuminen (osittain/kokonaan) ja yhtiékohtaisiin laskuperusteisiin siir-
tyminen

Valtiontukioikeudellisesta nakdkulmasta tarkasteltuna vaihtoehto (a) ei merkitsisi olennaista muutosta
edellad luvussa 2.2.3 esitettyyn johtopéétokseen koskien Suomen tybelékejérjestelméan valtiontukioikeu-
dellista asemaa: nykyiseen jarjestelmaan liittyy runsaasti ominaispiirteitd, jotka puoltavat sen katsomista
padosin sellaiseksi ei-taloudelliseksi toiminnaksi, johon ei Idhtokohtaisesti sovelleta valtiontukioikeudel-
lista saantelya. Tastd johtopaatdksestd seuraa, ettei tyOeldkevakuutusyhtidita ole pidettdva SEUT
107(1) artiklassa tarkoitettuina "yrityksinad” niiden osallistuessa jarjestelman toimeenpanoon.'%? VVoidaan
kuitenkin todeta, etta laskuperusteiden valmistelun siirto tapahtuvaksi STM:n virkatybnéa pienentéisi en-
tisestdén riskia siita, ettd komissio tai EU-tuomioistuin katsoisi jérjestelméssé olevan kyse sellaisesta
taloudellisesta toiminnasta, johon sovelletaan SEUT:n valtiontukioikeudellisia maéréyksia. Selvyyden
vuoksi on kuitenkin todettava, etta valmistelun siirto STM:66n ei kdsityksemme mukaan olisi ratkaiseva
tekija tdssé arviossa, koska yhtibiden yhteistyéné valmistelemat laskuperusteet ovat jo nykyisin samat
kaikille yhtibille ja tukevat néin ollen tulkintaa jarjestelmésta solidaarisuuteen perustuvana jarjestelma.

Mikali Suomen tybelakejarjestelméssa puolestaan siirryttaisiin laskuperusteiden vahvistamiseen yhti6-
kohtaisesti nykyisen keskitetysti tapahtuvan valmistelun sijasta, olisi tallaisella muutoksella sen sijaan
olennaisia vaikutuksia edella suoritettuun sisamarkkina-, kilpailu- ja valtiontukioikeudelliseen arvioon,

101 Elakkeen karttumisen sdannokset ovat nykyisin lahes samanlaiset julkisella ja yksityisella puolella, ja elaketta kertyy ansioista samojen
karttumisprosenttien mukaan. Aiemmin erot olivat suuremmat, mista voidaan mainita esimerkkina KuEL-jarjestelman lisdelakkeet (ennen
vuotta 1995).

12 Johtop&éatoksen osalta on kuitenkin otettava huomioon unionin yleisen tuomioistuimen valituksenalaisen Slovakia -ratkaisun aiheut-
tama oikeudellinen epavarmuus, johon on viitattu edella luvussa 2.2.3.
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erityisesti mita tulee “yrityksen” kasitteen tunnusmerkistdn tayttymiseen tydeldkevakuutusyhtididen koh-
dalla. Nain on ennen kaikkea siksi, etta yhtibkohtaisiin laskuperusteisiin siirtyminen merkitsisi jarjestel-
maéén liittyvéan solidaarisuuden periaatteen olennaista heikkenemisté, vaikkei muutoksella sinansa puu-
tuttaisi yhtididen keskindisen konkurssiyhteisvastuun periaatteeseen. Mikali lainsaataja ryhtyisi tulevai-
suudessa vakavasti harkitsemaan siirtymistd nykymallista yhtiOkohtaiseen laskuperusteiden valmiste-
luun, olisikin valmisteluty®n yhteydessa syyta arvioida perusteellisesti muutoksen seurauksia koko Suo-
men tybelakejarjestelman sisdmarkkina-, kilpailu- ja valtiontukioikeudellisen aseman kannalta.

Kilpailutaloustieteellisestd nakdkulmasta olisi puolestaan arvioitava, lisdisiké yhtibkohtaisuuteen siirty-
minen tydeldkevakuutusyhtididen valista aitoa kilpailua, toisin sanoen tehostaisiko muutos tyéelakejar-
jestelman taytantddnpanoa. Pelkkd nimellinen / periaatteellinen kilpailun lisdantyminen ei riitd muutok-
sen perusteeksi, vaan muutoksesta on koiduttava my6s tosiasiallista tehokkuusetua. llman tehokkuus-
etuja yhtiékohtaisuuteen siirtymistéd on vaikea perustella.'%® Yhtidkohtaisuus merkitsisi esimerkiksi tar-
vetta jokaiselle tydelakevakuutusyhtidlle muokata ja raataléida omia tietojarjestelmiaan, mika puoles-
taan vaikuttaisi hoitokustannusosasta rahoitettavien tietojarjestelmakustannukset suuruuteen.'%4 Olisi
siten olennaista arvioida, syntyisikd yhtidkohtaisuudesta aitoja tehokkuusetuja, jos samaan aikaan esi-
merkiksi tietojarjestelmakustannukset nousevat.

Monessa yhteydessa on esitetty, ettd hoitokustannusosan yhtibkohtaisuudesta todennakdisesti hyotyi-
sivat eniten suuret tydeldkevakuutusyhtiot, silld vakuutuskannassa on maarallisesti vdhemman vakuu-
tuksia, mink& hoitaminen on edullisempaa kuin paljon pienid vakuutuksia sisaltdvan vakuutuskannan
hoito (joka edellyttda suurempaa tyémaaraa ja siten suurempia hoitokuluja).%® Tydelakevakuutusyhti-
Oiden yhteisvastuun ndkdkulmasta seka tydeldkejarjestelman sosiaaliturvaluonteesta johtuen on arvioi-
tava, onko perusteltua ryhtya muutoksiin, joiden edut eivat jakaudu tasaisesti kaikille tyéelakevakuutus-
yhtidille. Selvityksen laatijoiden kilpailutaloustieteellisen arvion mukaan muutoksella saavutettavat te-
hokkuusedut olisivat lahtbkohtaisesti hadvidvén pienié, eivétka siten riittédviéa yhtibkohtaisen hoitokustan-
nusosan kéyttéonoton perustelemiseksi.

5.3 Arvio KuEL- ja TyEL-jarjestelmien yhdistidmisesta

Tata selvitysta laadittaessa ei toistaiseksi ole selvilla, tullaanko ehdotettu KuEL- ja TyEL-jarjestelmien
yhdistdminen toteuttamaan tulevalla hallituskaudella ja miten yhdistdminen kaytanndssa toteutettaisiin.
Jaljempana esitettdvat huomiot jarjestelmien yhdistdmisesta perustuvat seuraaville oletuksille yhdista-
misen toteuttamistavasta'06:

1) Perustettava TyEL-Keva olisi oikeudelliselta muodoltaan tydeldkevakuutusyhtio.

2) TyEL:a paremmat eldkeoikeudet jaisivat julkisoikeudellisena toimijana jatkavaan Julkis-Kevaan.

3) Julkis-Kevasta siirrettaisiin TyEL-Kevaan TyEL-tasoa vastaava vastuuvelka ja sen kattamiseen tar-
vittavat varat seka tarvittavaa vakavaraisuuspaaomaa vastaava maara varoja.

4) Jarjestelmien yhdistaminen toteutettaisiin maksuvaikutuksiltaan neutraalisti siten, ettei jarjestelmien
rahoituksesta vastaavien toimijoiden maksurasitus pitkan aikavalin tarkastelussa muuttuisi.

193 Esimerkiksi Erkki Rajaniemi on esittanyt, ettd yhti6kohtaisuus merkitsisi tarvetta jokaiselle tydelékevakuutusyhtiélle muokata ja raatéa-
|6ida omia tietojarjestelmiaan, mika puolestaan vaikuttaisi hoitokustannusosasta rahoitettavien kustannusten (tietojarjestelmakustannuk-
set) suuruuteen (Yhtiékohtainen tybeldkemaksu tybeldkevakuutusyhtididen vélisen Kilpailun lisdéjéné, Defensor Legis N:o 6/2011, s. 801).
Olisi siten olennaista arvioida, syntyisikd yhtidkohtaisuudesta aitoja tehokkuusetuja, jos samaan aikaan esimerkiksi tietojarjestelmakus-
tannukset nousevat. Tama merkitsee intressipunnin-taa yhtidkohtaisten hy6tyjen ja haittojen valilla. Yhtidkohtaisuus merkitsisi tarvetta
muokata ja raataloida tietojarjestelmia, ja koska kyseessa ovat nimenomaisesti kilpailun keskipisteessa olevat jarjestelmat, oletettavasti
kukin yhti6 joutuisi itse raataldimaan hankkeitaan. Tietojarjestelmékustannukset ovat kuitenkin osa niitéd kustannuksia, jotka rahoitetaan
hoitokustannusosasta joten keskeinen kysymys kuuluu, paljonko hoitokustannusosaa tietojarjestelmien hoito ja yllapito kuluttaisivat

194 Rajaniemi, Erkki: Yhtiékohtainen tyGeldkemaksu tybeldkevakuutusyhtididen vélisen kilpailun liséédjéané, Defensor Legis N:o 6/2011, s.
801.

195 Rajaniemi 2011, s. 8-9.

196 Oletukset perustuvat edelléd mainitussa tyéryhman loppuraportissa esitettyyn (Rajaniemi 2011, s. 22).
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Yleisena suunniteltua eldkejarjestelmien yhdistamistéd koskevana valtiontukioikeudellisena huomiona
voidaan todeta, etta jarjestelmien yhdistaminen on kasityksemme mukaan toteutettavissa siten, ettei
yhdistamisen puitteissa muodostu SEUT 107(1) artiklan mukaista valtiontukea millekdan yksittaiselle
jarjestelman toimijalle. Jarjestelmien yhdistaminen ei mydskaan johtaisi Suomen tyoelakejarjestelman
yleista sisdmarkkina-, kilpailu- ja valtiontukioikeudellista asemaa koskevan arviomme muuttumiseen.

Samalla on kuitenkin huomioitava, ettd TyEL-Kevan perustaminen tulee edellyttdmaan useiden teknis-
ten yksityiskohtien ratkaisemista (uuden toimijan rahoitusmalli, mahdolliset kannansiirrot), joiden valti-
ontukioikeudellinen arviointi ei ylipdatdan ole viela tdssa vaiheessa mielekasta tai edes mahdollista.
Yhdistamisen jatkovalmistelussa tulisi taltd osin ottaa l1ahtokohdaksi, ettd jarjestelmien yhdistdmiseksi
toteutettavat lainsdddénnolliset toimenpiteet, joilla turvataan TyEL-Kevan elinkelpoisuus seké jérjestel-
mien maksuvaikutuksiltaan neutraali yhdistdminen, kohtelisivat kaikkia TyEL-jdrjestelmén toimijoita ta-
sapuolisesti. Nain voidaan pyrkia valttamaan riski kilpailuneutraliteetin vaaristymisesta jarjestelman eri
toimijoiden valilla.

Jarjestelmien yhdistamiselld ei sen sijaan lahtdkohtaisesti olisi vaikutusta nykyisten tyéelakevakuutus-
yhtiéiden hankintaoikeudelliseen asemaan. Jarjestelmien yhdistdéminen ei toisin sanoen nykytietojen va-
lossa merkitsisi hankintalain soveltamisalan laajentamista tybeldkevakuutus-yhtibihin. Jarjestelmien yh-
distdmisen my6td perustettavan TyEL-Kevan mahdollinen asema hankintayksikkdna riippuisi puoles-
taan siitd, tayttaisikd se hankintalain 5 §:n 2 momentin mukaiset julkisoikeudellisen laitoksen tunnus-
merkit. 107

Silté osin kuin TyEL-jarjestelman piiriin elakejarjestelmien yhdistdmisen seurauksena tulevat kunnalliset
tyonantajat kuuluisivat hankintalain soveltamisalaan, tulisi niiden kilpailuttaa hankkimansa tyteldkeva-
kuutuspalvelut hankintalain mukaisessa menettelyssa. Hankintalaki ei sisalla nimenomaista poikkeusta,
joka sulkisi tydelakevakuutusten hankinnat hankintalain soveltamisalan ulkopuolelle. Tyoelakevakuu-
tuspalveluiden hankinnan osalta voidaan tehda seuraavat yleisen tason huomiot:

* Hankintalaki ei aseta enimmaiskestoa solmittaville vakuutussopimuksille. Lahtékohtana voidaan
kuitenkin pitda sopimusten solmimista maaraajaksi, jonka paatyttya ne olisi kilpailutettava uudel-
leen. Tata lahtdékohtaa puoltavat muun muassa hankintalain hankintayksikéille asettama velvoite
olemassa olevien kilpailuolosuhteiden hyédyntdmiseen seka rajalliset mahdollisuudet muuttaa jo
solmittujen hankintasopimusten mukaista hinnoittelua ilman velvollisuutta kilpailuttaa sopimus ko-
konaisuudessaan uudelleen hankintalain mukaisessa menettelyssa.

* Hankintalain soveltamisalaan kuuluvissa tydeldkevakuutuspalveluiden hankinnoissa voittavan tar-
jouksen valinta tapahtuisi lahtokohtaisesti hankintalain mukaisen kokonaistaloudellisen edullisuu-
den, tarkemmin ottaen parhaan hinta-laatu-suhteen, perusteella. Laatukriteerin osalta voitaisiin tar-
jousten vertailussa huomioida esimeriksi eri tarjoajien tarjoamien tydhyvinvointipalveluiden laajuus.
Koska hankittavan palvelun (ty6elakevakuutuksen) hinta on pitkalti standardisoitu eri toimijoiden
valilla, on todennakoista, ettd kyseisen laatukriteerin tosiasiallinen merkitys korostuisi tarjousten
vertailuperusteena.

KuEL- ja TyEL-jarjestelmien yhdistamisesta aiheutuisi arviomme mukaan oikeudellisten seurausten li-
saksi myods eraita tosiasiallisia hybtyja ja haittoja, joita on esitetty seuraavassa taulukossa:

97 T4lta osin voidaan todeta, ettd mikali hankintalain soveltamisalaan kuuluvat hankintayksikét (esim. kunnat) nimittaisivat yli puolet TyEL-
Kevan hallinto-, johto- tai valvontaelimen jasenisté, katsottaisiin myds TyEL-Keva suurella todennakdisyydella lain soveltamisalaan kuu-
luvaksi julkisoikeudelliseksi laitokseksi (vrt. Mela).
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Taulukko 4: KuEL- ja TyEL-jarjestelmien yhdistamisen hyo6tyja ja haittoja

Hyodyt Haitat

+ Elake-etuudet ja sdanndkset olisivat jatkossa | ¢« Tietojarjestelmamuutokset ja niistd aiheu-
yhdenmukaiset kunnallisella puolella ja yksi- tuvat kustannukset.
tyisella puolella.

* Yhdistdminen poistaisi tyévoiman siirtymi-
sesta julkisen ja yksityisen sektorin valilla ai-
heutuvat elakejarjestelmien maksupohjiin
kohdistuvat riskit.

* Yhdistaminen kasvattaisi molempien elake-
jarjestelmien osalta joukkoa, joka kantaa ris-
kin mahdollisista toimintaympariston muutok-
sista.

Selvityksen laatijoiden kasityksen mukaan KuEL-jarjestelmaan tehtavid muutoksia on harkittava tark-
kaan, ja muutosten vaikutuksia on arvioitava laajasti. VM:n selvityksessa kuntaelakkeiden rahoituksesta
on todettu seuraavaa:

Kunnallinen elékejérjestelma ei ole kriisissé eikd ndkdpiirissé ole pikaisia toimia vaativia uhkateki-
Joita. On helppo yhtyd aiempien selvitysten yleiseen johtopéétbkseen siité, ettéd kuntasektorin elék-
keiden rahoituspohja ei télla hetkelld ole vaarassa, mutta ettd kuntasektorin tyéntekijdméaéaraéan vai-
kuttavien rakenteellisten uudistusten vaikutuksia elékkeiden rahoituspohjaan on syyté tarkkaan seu-
rata ja tarvittaessa ryhtya korjaaviin toimenpiteisiin. Kuntasektorin elédkkeiden rahoitus riippuu pit-
kélla aikavélilla kuntien kyvysté kaiken kaikkiaan huolehtia menojensa rahoituksesta. %8

KuEL-jarjestelma on osa kuntahallintoa ja kuntien taloutta. Jarjestelma on aikoinaan perustettu kunnal-
lisen itsehallinnon pohjalta, ja sen erillisyys yksityissektorin elakejarjestelmasta korostaa hajautetun ela-
kejarjestelman toimivuutta. KuEL-jarjestelman toimivuutta ja onnistuneisuutta voidaan tarkastella esi-
merkiksi sitd kautta, ettd Keva on tuloksellisesti laajentanut toimialuettaan muidenkin julkisten elakejar-
jestelmien toimeenpanijaksi.'%® KuEL- ja TyEL-jarjestelmien yhdistdminen kulminoituukin periaatteelli-
seen kysymykseen siitd, onko kunnallinen eldkejarjestelma tulevaisuudessa edelleen osa kuntataloutta
ja kuntapolitiikkaa, vai osa tydmarkkinoita ja elakepolitiikkaa.

Yhdistdmisen my6ta nykyinen Keva joutuisi muuttamaan sen maksunmaaraytymismallia, sen tulisi siir-
tya TyEL:n mukaiseen rahastointimalliin ja sen hallinto- ja pdatéksentekomallia tulisi muuttaa tyémark-
kinapainotteiseksi.''® Samalla nykyinen Keva tulisi yhdistamisen myéta TyEL-jarjestelman yhteisvas-
tuun ja vakavaraisuuslainsdadannon piiriin. KuEL- ja TyEL-jarjestelmien yhdistaminen tarkoittaisi kay-
tanndssa myos sita, etta tdhan mennessa keratty puskurirahasto siirtyisi kuntien taloudesta yksityisen
sektorin elakejarjestelmaan. Muutosta on taten vaikea perustella julkisen sektorin ndkékulmasta.

Yksityisen sektorin tybnantajien nédkékulmasta KuEL- ja TyEL-jarjestelmien yhdistaminen tarkoittaisi
sita, ettd elakejarjestelmien rahoitukseen liittyvat tulevaisuuden riskit jaettaisiin yhteisesti nykyista suu-
remman joukon kesken. Olettaen, ettd TyEL-Keva perustettaisiin tydeldkevakuutusyhtiéna, myds kon-
kurssiyhteisvastuun piiriin tulisi mukaan uusi toimija ja yksityisten alojen tyénantajille tulisi yksi tydela-
kevakuutusyhtio lisda vaihtoehdoksi eldkevakuuttamiseen. Monissa yhteyksissa onkin esitetty yhdista-
misen vaikuttavan kilpailukenttdan, silld TyEL-jarjestelmaan tulisi uudeksi kilpailijaksi TyEL-Keva ja uu-
siksi asiakkaiksi kunta- ja maakuntatydnantajat. Edelld kuvatulla tavalla kilpailun parametrit TyEL-

198 Ahtela, Jukka: Selvitys kuntaelékkeiden rahoituksesta. Elokuu 2014. Valiovarainministerio (https://api.hankeikkuna.fi/asiakir-
jat/ab959490-d2ec-42c2-baac-5167a2aedd42/93b02c79-c030-4b6f-8ab2-5288b20f5b34/JULKAISU_20140805074117.pdf) (Ahtela

2014), s. 25.
109 Ahtela 2014, s. 24.
10 Ahtela 2014, s. 25-26.
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Jérjestelméssé ovat kuitenkin erittdin rajatut, eiké jarjestelmien yhdistelemisen perustelemista kilpailun
lisGdmiselld voitane néin ollen pitdéa perusteltuna.
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6.1

JOHTOPAATOKSET JA TOIMINTASUOSITUKSET
Suomen tyoelakejarjestelmian keskeiset periaatteet

Suomen tyoelakejarjestelman EU- ja kilpailuoikeudellisessa arvioinnissa on kiinnitettava huomiota eri-
tyisesti seuraaviin jarjestelman keskeisiin periaatteisiin:

+ Lakisaateisyys ja pakollisuus. Jarjestelman keskeinen ominaispiirre on sen perustuminen suo-
raan lainsaadantoon. Maksettavat elakemaksut seka tydntekijalle karttuva elédke seuraavat suoraan
sovellettavasta lainsdadannosta, eika tyontekija voi omilla valinnoillaan esimerkiksi tydeldkevakuut-
tajaa tai sijoitettavien eldkevarojen riskiprofiilia koskien vaikuttaa hanelle kertyvan ty6eldkkeen maa-
raan. Jarjestelmaan kuuluminen on pakollista kaikille tyontekijdille, eikd tydntekija voi paattaa jar-
jestaa elaketurvaansa vaihtoehtoisella tavalla jattaytymalla jarjestelman ulkopuolelle.

+ Etuusperusteisuus. Maksettavan eldkkeen maara maaraytyy sitovasti etukateen tyduran aikaisten
ansioiden perusteella. Etuusperusteisessa jarjestelmassa elakkeiden maksuhetkella tyéelamassa
olevilta henkil6ilta kerattavien elakemaksujen suuruus joustaa tarvittaessa, jotta jarjestelman puit-
teissa kulloinkin maksettavana olevat elakkeet saadaan katettua. Samalla jarjestelma merkitsee
kaytanndssa sita, etta riskia elakejarjestelman kestavyydesta jaetaan elaketurvan rahoittajien kes-
ken (vrt. maksuperusteinen taysin rahastoiva jarjestelma, jossa riski sijoitustoiminnan tuloksesta on
kokonaisuudessaan eldkkeensaajalla).

+ Osittainen rahastointi. Ainoastaan osa tydeldkemaksuista rahastoidaan vuosittain lainsdadan-
ndssd maariteltyjen periaatteiden mukaan, jotka koskevat kaikkia eldkevakuuttajia. Huolimatta jar-
jestelman hajautetusta toimeenpanosta, yksittdiselle eldkkeensaajalle maksettava eléke ei ole suo-
raan riippuvainen rahastoiduilla tyéeldkevaroilla harjoitetun sijoitustoiminnan toteutuneista tuotoista.
Jarjestelma on paaasiallisesti jakojarjestelma, jossa suurin osa maksettavista elakkeista katetaan
tyontekijoilta ja tydnantajilta perittavilla elakemaksuilla. Elakerahastojen koko on kuitenkin merkit-
tava ja ne voidaan nahda puskurahastoina, joilla tasataan ikaluokkien erilaiseen kokoon liittyvia on-
gelmia.

+ Kollektiivisuus ja konkurssiyhteisvastuu. Vaikka jarjestelman ominaispiirteisiin kuuluu sen toi-
meenpanon hajauttaminen useille yksityisoikeudellisille toimijoille, jarjestelman erityispiirteena on
eri toimijoiden yhteisvastuu toistensa elakevelvoitteista. Toisin sanoen, mikali yksi tyoelakevakuu-
tusyhtié tulee maksukyvyttdmaksi, vastaavat muut tydelakevakuutusyhtiét yhteisvastuullisesti sen
elakevelvoitteista ja ndin on myds historiassa tapahtunut. Jarjestelman kollektiivista luonnetta ko-
rostaa myos ns. viimeisen laitoksen periaate, toisin sanoen se, etta elakkeensaaja saa elakkeensa
selvitettyd ja maksuun siitd elakelaitoksesta, jonka kautta eldkkeensaajan viimeisin tydnantaja on
jarjestanyt tydeldketurvan tyontekijan elakoitymishetkella.

+ Voittoa tuottamattomuus. Toisin kuin tavanomaisten osakeyhtididen, tydelakevakuutusyhtididen
tarkoituksena ei ole voiton tuottaminen omistajilleen vaan lakisdateiseen sosiaaliturvaan kuuluvan
tyéelakkeen hallinnoiminen ja toimeenpano. Toiminnassa mahdollisesti syntyvaa ylijagdmaa voidaan
palauttaa tyoelakevakuutusyhtion asiakkaille (ts. tydnantajille ja naiden tyontekijoille) ainoastaan
lainsaadannossa vahvistetulla tavalla (ns. asiakashyvitysten muodossa).

Ennen kaikkea edella mainittujen jarjestelman perusperiaatteiden vuoksi EU:n, mukaan lukien Euroo-
pan komission, vakiintunut tulkinta on ollut, ettd Suomen tydeldkejarjestelma on osa kansallista, laki-
sddteistd sosiaaliturvaa. Kyseinen tulkinta on ollut hyvin vakiintunut kaytannéssa koko sen ajan, jonka
Suomi on ollut EU:n jadsenena. Tama ei kuitenkaan sulje pois sitd mahdollisuutta, ettd tulevaisuudessa
syntyisi painetta jarjestelman oikeudellisen aseman uudelleentarkasteluun Euroopan komission tai
viime kadessa unionin tuomioistuinten toimesta. Né&in on erityisesti tilanteessa, jossa kansallisesti
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6.2

6.2.1

6.2.2

6.2.3

omaksutaan lainsdadénndbllisié ratkaisuja tai alan toimijoiden menettelytapoja, jotka kyseenalaistavat
Jérjestelmén aiemman EU-oikeudellisen arvioinnin lahtékohdat.

Suomen tyoelakejarjestelmaan liittyvat oikeudelliset nakokohdat
Sisamarkkinaoikeudellinen saantely

Tyoelakevakuutusyhtididen perustamiseen ja toimintaan liittyy useita sdannoksia, jotka rajoittavat olen-
naisesti markkinatoimijoiden vapautta harjoittaa kyseista toimintaa (esimerkiksi toimilupavaatimus,
omistajakontrolli ja hallinnon jarjestamista koskevat sdanndkset). Nykyisin voimassa olevia sdanndksia
voidaan kuitenkin 1dhtékohtaisesti pitda suhteellisuusperiaatteen edellyttdmalla tavalla oikeasuhtaisina
suhteessa niilla tavoiteltuihin pdamaariin eika niilld mydskaan aseteta suomalaisia ja ulkomaalaisia toi-
mijoita eriarvoiseen asemaan toisiinsa ndhden syrjimattdémyysperiaatteen vastaisella tavalla. Nykyiseen
tyéeldkevakuutusjarjestelmaan ei l1ahtdkohtaisesti mydskaan sisally sellaisia elementteja, joiden voitai-
siin katsoa rajoittavan sisamarkkinaoikeudessa turvattua paaomien vapaata liikkuvuutta.

Valtiontukioikeudellinen saantely

Selvityksessa suoritetusta tydelakejarjestelman valtiontukioikeudellisesta arviosta voidaan tehda seu-
raavat huomiot:

+  Tyoeldkevakuutusyhtitt harjoittavat seka ei-taloudellista (lakisaateinen elakevakuutus) etta talou-
dellista (esim. sijoitustoiminta) toimintaa. Tastd ndkdkulmasta tarkasteltuna EU:n valtiontukisééntely
on relevanttia vain sijoitustoiminnan, mutta ei lakisdateiseksi sosiaaliturvaksi luokiteltavan eldkeva-
kuutustoiminnan oikeudellisen arvioinnin kannalta.

+ Sijoitustoiminnan osalta on keskeista tarkastella, tayttyvatkd SEUT 107(1) artiklan mukaiset valtion-
tuen kriteerit kyseisen toiminnan kohdalla. Nakemyksemme on, ettd valtio ei kdytd suhteessa tyo-
eldkevakuutusyhtibihin sellaista mééréysvaltaa, jota ns. valtion varat -kriteerin tédyttyminen edellyt-
taisi. Koska SEUT 107(1) artiklan mukaiset kriteerit ovat kumulatiivisia, seuraa tasta, etta sijoitus-
toiminnassa ei lahtokohtaisesti muodostu kiellettya valtiontukea.

+  Selvityksessa ei ole yksityiskohtaisemmin arvioitu, tayttyisivatkd muut SEUT 107(1) artiklan mukai-
set kriteerit tydelakevakuutusyhtididen harjoittaman taloudellisen toiminnan kohdalla. Yleisena huo-
miona voidaan kuitenkin todeta, ettd esimerkiksi tybelakevakuutusyhtididen sijoitustoiminta nayttaisi
lahtokohtaisesti tayttavan myds SEUT 107(1) artiklan mukaisen ns. markkinataloustoimijatestin kri-
teerit. Tyoelakevakuutusyhtiét toimivat sijoitustoiminnassaan tavanomaisen markkinataloustoimijan
tavoin pyrkien maksimoimaan sijoitustensa tuoton samalla kuitenkin huolehtien vakavaraisuussaan-
telyn edellyttamalla tavalla sijoitustoimintaansa liittyvista riskeista.

Julkisten hankintojen saéntely

Tydeldkevakuutusyhtitt eivat tayté hankintalain mukaista julkisoikeudellisen laitoksen maaritelmaa, silla
yhti6itd rahoittavat yksityisen sektorin tydnantajat yhtidille suorittamillaan ty6eldkemaksuilla, yhtididen
johto ei paasaantdisesti ole mink&an hankintayksikdn valvonnan alaista eikd millddn hankintayksikolla
padsaantoisesti ole oikeutta nimittda yli puolta yhtididen hallinto-, johto- tai valvontaelimen jasenista.
Néin ollen emme née perusteita sille, ettd hankintalain soveltamisalaa ulotettaisiin yksityisen sektorin
tybelékevakuutusyhtiéihin.
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6.2.4 Kilpailuoikeudellinen saintely

6.3

Selvityksessa suoritetusta tyoelakejarjestelman kilpailuoikeudellisesta arviosta voidaan tehda seuraavat
huomiot:

* Kuten EU:n valtiontukilainsdadannon osalta todettiin, myds kilpailuoikeudellisesti tarkasteltuna tyo-
elakevakuutusyhtiét harjoittavat seka ei-taloudellista (lakisdateinen elakevakuutus) etta taloudellista
(esim. sijoitustoiminta) toimintaa.

» Saadoshierarkiassa saman tasoisten saadosten keskinaisen hierarkian osalta on huomioitava, etta
erityislaki syrjdyttaa yleislain. Tasta periaatteesta seuraa, ettd kansallisessa lainsdddannossa tyo-
elavakuutusjarjestelmaa koskeva erityislainsdadantd syrjayttaa kilpailulain yleiset sdanndkset. Niin
kauan kuin toimialan yritysten toiminta seuraa suoraan sovellettavasta erityislainsdadannosta tai
viranomaisten vaatimuksista, ei toimintaan liity kilpailuoikeudellista ongelmaa. Selvityksen selkea
johtopaatds onkin, etta laissa tai asetuksissa sdédetty tai ministerién johdolla tapahtuva lakisdéatei-
seen tybelékevakuuttamiseen liittyvé yhtibiden vélinen yhteistoiminta ei ole kilpailuoikeudellisesti
kiellettya.

+ Samalla on kuitenkin huomioitava, ettad tydeldkevakuutusyhtiiden sijoitustoiminta on Idhtékohtai-
sesti taloudellista toimintaa, johon kilpailuoikeudellinen sééntely soveltuu ja jonka osalta yhtitt eivét
néin ollen saa omaksua Kilpailua rajoittavia menettelytapoja.

Suomen tyoelakejarjestelmaan liittyvat kilpailutaloustieteelliset ndkékohdat

Tyodeldkevakuutusmarkkina eroaa useilta keskeisiltd ominaispiirteiltddn olennaisesti "tavanomaisista”
hyddykemarkkinoista, joille on tunnusomaista markkinatoimijoiden valinen kilpailu. Keskeisimmat tyo-
eldkevakuutusmarkkinan tavanomaisista hyddykemarkkinoista erottavat ominaispiirteet myyjan (ts. tyo-
eldkevakuutusyhtion) nakdkulmasta ovat seuraavat:

* Keskinadisen tydelakevakuutusyhtion omaehtoinen alalta poistuminen on vallitsevalla hallintoraken-
teella lahes mahdotonta.
e Tyoelakevakuutusyhtididen on tarjottava palveluita kaikille halukkaille asiakkaille.

e Tyoelakevakuutusyhtion takuupddomalle suoritetaan vaatimaton saannelty tuotto eika yhtiolla ole
muita voitonjakomahdollisuuksia (pl. taloudelliselta merkitykseltaan vahaiset asiakashyvitykset).

* Vaikka yhtidkohtaisen konkurssin mahdollisuus on olemassa, yhtién omistajat eivat viime kadessa
kanna taloudellista riskid konkurssin seurauksista johtuen kaikkien yhtididen viimekatisesta yhteis-
vastuusta toistensa velvoitteita.

Asiakkaan (ts. tyonantajayrityksen) nakokulmasta keskeisimmat tyoelakevakuutusmarkkinan tavan-
omaisista hyddykemarkkinoista erottavat ominaispiirteet ovat puolestaan seuraavat:

* Koska tyGelakevakuuttaminen ja sen laajuus on lakisaateista, asiakas ei voi paattaa olla ostamatta
hyodyketta tai ostaa sitd enemman/vdhemman.

* Ostajan nakodkulmasta kaikki markkinalla olevat vaihtoehdot ovat liki samansisaltoisia (tuotediffe-
rentaatiota ei kdytannossa esiinny).

* Tyobeldkevakuutuksen loppukayttaja eli vakuutettu on tyontekija, mutta valinnan tarjoajasta tekee
muu kuin hyddykkeen loppukayttaja (tydnantaja).

¢ Tuotteen valitbn maksaja tai loppukayttdja ei voi vaikuttaa mitenkdan tuotteen sisaltdéon tai kayttéon
eika se ole kummallekaan varallisuusera.
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6.4

6.4.1

Edelld mainituista seikoista johtuen kilpailu tyteldkevakuutusyhtididen valilla on tosiasiallisesti hyvin ra-
joitettua ja tapahtuu paaasiallisesti asiakashyvitysten muodossa: Myds naiden taloudellinen merkitys on
tosiasiallisesti hyvin vahainen, silla asiakashyvitykset muodostavat keskimaarin ainoastaan 0,6 prosent-
tiyksikkda kaikista vakuutetuista palkoista.

Huomionarvoista on kuitenkin, ettéd yhtididen oma kokemus kilpailusta vaikuttaa olevan toinen. Koetun
kilpailupaineen voidaan olettaa tuottavan tehokkuushy®étyja jarjestelman kokonaisuuden tasolla tarkas-
teltuna, joskin niiden kiistaton osoittaminen on vaikeaa. My6s moniyhtidmallista seuraavat muut hyédyt
(riskiportfolion hajautus, toimintatapoihin liittyvat innovaatiot ja elakejarjestelman eristdminen poliitti-
sesta paatdksenteosta) voidaan arvioida todellisiksi ja merkittaviksi. Ladhtékohtaisesti tybelékejérjestel-
mén hajautettua toimeenpanoa voidaan néin ollen pitaé jarjestelmén taloudellisen tehokkuuden néké-
kulmasta onnistuneena ratkaisuna.

Useat eri tahot (ml. ty0elakevakuutusyhtiét itse) ovat ehdottaneet markkinalla kaytavan kilpailun laajen-
tamista eri keinoin. Talta osin on korostettava, etta kilpailua ei lakisdateiseen sosiaaliturvaan kuuluvan
tybelédkevakuuttamisen kohdalla tule pitéé itsetarkoituksena vaan ainoastaan keinona jérjestelmén te-
hokkaan toiminnan edistdmiseksi. Uusia kilpailumuotoja pohdittaessa on nain ollen huolellisesti analy-
soitava niiden vaikutuksia eri toimijoiden kannustimiin, jotta voidaan tarkastella muutosten odotettuja
tulemia jarjestelman kokonaisuuden tasolla, samalla huomioiden vaikutukset myds muualla kuin itse
tyéeldkevakuutusmarkkinoilla. Siltd osin kuin ehdotettujen toimenpiteiden ei voida suurella todennakdi-
syydelld osoittaa johtavan tehokkuushydtyjen saavuttamiseen (huomioiden myds toimenpiteisiin liittyvat
kielteiset vaikutukset, ml. sdantelyn muuttamiseen liittyvat riskit), ei téllaisten ehdotusten taytantddnpa-
noa voida pitda perusteltuna jarjestelman tavoitteiden nakdékulmasta.

Jarjestelmaan ehdotetut muutokset ja toimintasuositukset
Muutokset laskuperusteiden valmistelutapaan ja yhtiokohtainen hoitokustannusosa

Mikali nykyista laskuperusteiden valmistelumallia haluttaisiin muuttaa, on sille l[&htdkohtaisesti hahmo-
tettavissa kaksi vaihtoehtoista mallia: (a) laskuperusteiden valmistelun siirtaminen tapahtuvaksi STM:n
virkatyona ja (b) yhteisista laskuperusteista luopuminen (osittain/kokonaan) ja yhtidkohtaisiin laskupe-
rusteisiin siirtyminen.

Kilpailu- ja valtiontukioikeudellisesta nakdkulmasta tarkasteltuna laskuperusteiden valmistelun siirto
STM:66n ei merkitsisi olennaista muutosta Suomen tyoelakejarjestelman oikeudelliseen asemaan. Voi-
daan kuitenkin todeta, etta laskuperusteiden valmistelun siirto tapahtuvaksi STM:n virkatyéné pienen-
taisi entisestaan riskia siita, ettd komissio tai EU-tuomioistuin katsoisi jarjestelméssé olevan kyse sellai-
sesta taloudellisesta toiminnasta, johon sovelletaan SEUT:n kilpailu- ja valtiontukioikeudellisia mééardyk-
sid. Selvyyden vuoksi on kuitenkin todettava, ettei valmistelun siirto STM:66n olisi kasityksemme mu-
kaan ratkaiseva tekija tdssa arviossa, koska yhtididen yhteistydéna valmistelemat laskuperusteet ovat jo
nykyisin samat kaikille yhtidille ja tukevat ndin ollen tulkintaa jarjestelmasta solidaarisuuteen perustu-
vana (ei-taloudellisena) jarjestelma.

Mikali Suomen tydelakejarjestelmassa puolestaan siirryttaisiin laskuperusteiden vahvistamiseen yhtio-
kohtaisesti nykyisen keskitetysti tapahtuvan valmistelun sijasta, olisi tallaisella muutoksella sen sijaan
olennaisia vaikutuksia edella esitettyyn kilpailu- ja valtiontukioikeudelliseen arvioon, erityisesti mita tulee
"yrityksen” kasitteen tunnusmerkiston tayttymiseen tydelakevakuutusyhtididen kohdalla. Nain on ennen
kaikkea siksi, etta yhtibkohtaisiin laskuperusteisiin siirtyminen merkitsisi jarjestelméaan liittyvén solidaa-
risuuden periaatteen olennaista heikkenemista, vaikkei muutoksella sindnsa puututtaisi yhtididen keski-
naisen konkurssiyhteisvastuun periaatteeseen. Mikali lainsadatéja ryhtyisi tulevaisuudessa vakavasti
harkitsemaan kyseista vaihtoehtoa, tulisi valmistelutydn yhteydesséa néin ollen perusteellisesti arvioida
muutoksen vaikutuksia Suomen tydeldkejarjestelman kilpailu- ja valtiontukioikeudelliseen asemaan.
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6.4.2

6.4.3

Kilpailutaloustieteellisestd nakokulmasta olisi puolestaan huolellisesti arvioitava, tehostaisiko nykyista
useampiin yhtidkohtaisiin maksunosiin siirtyminen tyoelakejarjestelman taytantéonpanoa. Pelkka nimel-
linen tai periaatteellinen kilpailun lisdantyminen ei riitd muutoksen perusteeksi, vaan muutoksesta on
koiduttava myds tosiasiallisia tehokkuushyétyja jarjestelman kokonaisuuden tasolla arvioituna. Mikali
ehdotettujen toimenpiteiden ei voida suurella todennakdisyydella osoittaa johtavan tallaisten tehokkuus-
hyotyjen saavuttamiseen (huomioiden myds toimenpiteisiin liittyvat kielteiset vaikutukset, ml. saantelyn
muuttamiseen liittyvat riskit), ei niiden taytantddnpanoa voida selvityksen laatijoiden arvion mukaan pi-
taa perusteltuna. Selvityksen laatijoiden arvion mukaan muutoksella saavutettavat tehokkuusedut olisi-
vat hadvidvéan pienié, eivatka siten riittdvid yhtibkohtaisen hoitokustannusosan kayttéénoton perustele-
miseksi.

KuEL- ja TyEL-jarjestelmien yhdistaminen

Selvityksen laatijoiden arvion mukaan ehdotetulla KuEL- ja TyEL-jarjestelmien yhdistamisella ei itses-
saan olisi merkittavia vaikutuksia tassa selvityksessa esitettyyn Suomen tyoelakejarjestelmaa koske-
vaan sisdmarkkinaoikeudelliseen tai kilpailuoikeudelliseen arvioon. Yleisend suunniteltua yhdistamista
koskevana valtiontukioikeudellisena huomiona voidaan puolestaan todeta, etta jarjestelmien yhdistami-
nen on kasityksemme mukaan toteutettavissa siten, ettei yhdistamisen puitteissa muodostu SEUT
107(1) artiklan mukaista valtiontukea millekdan yksittaiselle toimijalle.

Jarjestelmien yhdistamiselld ei mydskaan lahtdkohtaisesti olisi vaikutusta nykyisten tydeldkevakuutus-
yhtididen hankintaoikeudelliseen asemaan. Jarjestelmien yhdistdminen ei toisin sanoen nykytietojen va-
lossa merkitsisi hankintalain soveltamisalan laajentamista tyéeldkevakuutusyhtidihin. Jarjestelmien yh-
distdmisen my6td perustettavan TyEL-Kevan mahdollinen asema hankintayksikkdna riippuisi puoles-
taan siita, tayttaisikd se hankintalain 5 §:n 2 momentin mukaiset julkisoikeudellisen laitoksen tunnus-
merkit. 1!

Silta osin kuin TyEL-jarjestelman piiriin elakejarjestelmien yhdistdmisen seurauksena tulevat kunnalliset
tybnantajat kuuluisivat hankintalain soveltamisalaan, tulisi niiden kilpailuttaa hankkimansa tydelakeva-
kuutuspalvelut hankintalain mukaisessa menettelyssa. Hankintalaki ei sisalla nimenomaista poikkeusta,
joka sulkisi tydeldkevakuutusten hankinnat hankintalain soveltamisalan ulkopuolelle.

Toimintasuositukset

Ottaen huomioon tassa selvityksessa esitetyt Suomen tybeldkejarjestelmaan liittyvat oikeudelliset ja kil-
pailutaloustieteelliset ndkdkohdat, selvityksen laatijoiden toimintasuositukset koskien Suomen ty6elake-
jarjestelman kehittdmista ovat seuraavat:

* Yhtidkohtaisiin laskuperusteisiin siirtyminen merkitsisi Suomen tyoelakejarjestelmaan liittyvan soli-
daarisuuden periaatteen olennaista heikkenemista, vaikkei muutoksella sinansa puututtaisi yhtidi-
den keskinaisen konkurssiyhteisvastuun periaatteeseen. Nain ollen muutoksella saattaa olla olen-
naista vaikutusta siihen, katsotaanko Suomen tydelékejarjestelman toiminnassa olevan kyse EU:n
kilpailu- ja valtiontukioikeuden soveltamisalaan kuuluvasta taloudellisesta toiminnasta. Mikali lain-
saataja ryhtyisi tulevaisuudessa vakavasti harkitsemaan kyseistd vaihtoehtoa, tulisi valmistelutyén
yhteydessa néin ollen perusteellisesti arvioida muutoksen vaikutuksia Suomen tydelakejarjestelman
kilpailu- ja valtiontukioikeudelliseen asemaan.

« Laskuperusteiden valmistelun siirto tapahtuvaksi STM:n virkatydna pienentaisi entisestdan riskia
siitd, ettd komissio tai EU-tuomioistuin katsoisi tydelakejarjestelméssa olevan kyse sellaisesta ta-
loudellisesta toiminnasta, johon sovelletaan EU:n kilpailu- ja valtiontukioikeudellista saantelya.

"1 T&lta osin voidaan todeta, ettd mikali hankintalain soveltamisalaan kuuluvat hankintayksikét (esim. kunnat) nimittaisivat yli puolet TyEL-
Kevan hallinto-, johto- tai valvontaelimen jasenistéa, katsottaisiin myds TyEL-Keva suurella todennakdisyydella lain soveltamisalaan kuu-
luvaksi julkisoikeudelliseksi laitokseksi (vrt. Mela).
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Valmistelun siirtoa STM:66n ei kuitenkaan voida pitda valttdmattdomana sen enempaa kilpailu- kuin
valtiontukioikeudellisten nakokohtien vuoksi.

Selvityksessa ei ole tunnistettu kilpailu-, valtiotuki- tai hankintaoikeudellisia esteita ehdotetulle
KUuEL- ja TyEL-jarjestelmien yhdistamiselle. KUEL- ja TyEL-jarjestelmien yhdistdminen kulminoituu-
kin periaatteelliseen kysymykseen siita, onko kunnallinen elakejarjestelma tulevaisuudessa edel-
leen osa kuntataloutta ja kuntapolitiikkaa, vai osa tydmarkkinoita ja elakepolitiikkaa. Selvityksen laa-
tijoiden kasityksen mukaan yhdistdmisen vaikutuksia olisi taten vield harkittava tarkkaan, ja muu-
tosten vaikutuksia arvioitava laajasti.
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LITE: YHTEENVETOTAULUKKO JOHTOPAATOKSISTA

EU:n sisamarkkinaoikeus

EU:n kilpailuoikeus
(SEUT 101 ja 102)

EU:n valtiontukioikeus
(SEUT 107)

Kilpailutaloustieteellisia
huomioita

Nykytilan sailytta-
minen

Suomen nykyinen tydelakejarjestelma
on vakiintuneesti katsottu EU:n sisa-
markkinaoikeudellisen saantelyn mu-
kaiseksi.

Tybelakevakuutusyhtiot harjoittavat
seka ei-taloudellista (lakisaateinen ela-
kevakuutus) etta taloudellista (esim. si-
joitustoiminta) toimintaa. Lakisaateiseen
tyoelakevakuuttamiseen liittyva yhtioi-
den valinen yhteistoiminta ei ole kilpailu-
oikeudellisesti kiellettya. Tybelakeva-
kuutusyhtiéiden sijoitustoiminta on puo-
lestaan lahtokohtaisesti sellaista talou-
dellista toimintaa, johon kilpailuoikeudel-
linen saantely soveltuu ja jonka osalta
yhti6t eivat saa omaksua kilpailua rajoit-
tavia menettelytapoja.

Tybelakevakuutusyhtiot harjoittavat
seka ei-taloudellista (lakisaateinen ela-
kevakuutus) ettd taloudellista (esim. si-
joitustoiminta) toimintaa. Koska tyoela-
vakuutusyhtididen sijoitusvarat eivat kui-
tenkaan tayta ns. valtion varat -kriteeria,
ei niiden sijoitustoiminnassa lahtokohtai-
sesti katsota muodostuvan kiellettya val-
tiontukea.

Nykyista tyOelékejarjestelmaa voidaan
pitdd perusratkaisuiltaan hyvin toimi-
vana. Tehokkuusetuja saattaisi kuiten-
kin syntya, mikali yhtiot siirtyisivat kohti
yhteistd maksujarjestelmaa (paallek-
kaisten tietojarjestelmakustannusten
poistuminen). Tydhyvinvointipalvelujen
erottaminen lakisaateisesta elakevakuu-
tustoiminnasta lisaisi jarjestelman talou-
dellista tehokkuutta ja eri toimijoiden va-
lista kilpailuneutraliteettia.

KuEL- ja TyEL-
jarjestelmien yh-
distaminen

Yhdistamisella ei itsessaan olisi merkit-
tdvaa vaikutusta tyoelakejarjestelman
sisamarkkinaoikeudelliseen asemaan.
Mikali muutos kuitenkin johtaisi jarjestel-
man keskeisten perusperiaatteiden (so-
lidaarisuus ym.) muuttamiseen, saattaisi
silla olla vaikutusta myos jarjestelman si-
samarkkinaoikeudelliseen asemaan

Yhdistamisella ei itsessaan olisi merkit-
tavaa vaikutusta tyoelakejarjestelman
kilpailuoikeudelliseen asemaan. Mikali
muutos kuitenkin johtaisi jarjestelman
keskeisten perusperiaatteiden (solidaa-
risuus ym.) muuttamiseen, saattaisi silla
olla vaikutusta myos jarjestelman kilpai-
luoikeudelliseen asemaan

Yhdistaminen on lahtdkohtaisesti toteu-
tettavissa siten, ettei yhdistamisen seu-
rauksena muodostu kiellettya valtiontu-
kea millekaan yksittaiselle toimijalle. Yh-
distdmisen kaytannon toteutus tulisi
suunnitella siten, etta valtetaan riski kil-
pailuneutraliteetin vaaristymisesta eri
toimijoiden valilla.

Muutosta on vaikea perustella julkisen
sektorin nakokulmasta. Koska nykyiset
kilpailun parametrit tydelakejarjestel-
massa ovat erittdin rajatut, ei jarjestel-
mien yhdistamista voida perustella
mydskaan kilpailun lisdamisella.

Yhtiokohtaisten
maksunosien lu-
kumaaran kas-
vattaminen

Muutos heikentaisi Suomen tyoelakejar-
jestelman solidaarista luonnetta ja saat-
taisi taten johtaa jarjestelman nykyisen
sisamarkkinaoikeudellisen aseman uu-
delleenarviointiin.

Muutos heikentaisi tyelakejarjestelman
solidaarista luonnetta ja saattaisi taten
johtaa Suomen tyoelakejarjestelman ny-
kyisen kilpailuoikeudellisen aseman uu-
delleenarviointiin (ts. toiminnan katsomi-
seen luonteeltaan taloudelliseksi).

Muutos heikentaisi tydelakejarjestelman
solidaarista luonnetta ja saattaisi taten
johtaa Suomen tyoelakejarjestelman ny-
kyisen valtiontukioikeudellisen aseman
uudelleenarviointiin (ts. toiminnan katso-
miseen luonteeltaan taloudelliseksi).

Muutoksella saavutettavat tehokkuus-
edut olisivat haviavan pienia, eivatka si-
ten riittdvid muutoksen perustele-
miseksi.

Laskuperusteiden
valmistelun siirto
STM:66n

Muutoksella ei arvioida olevan merkitta-
vaa vaikutusta tyoelakejarjestelman si-
samarkkinaoikeudelliseen asemaan.

Muutoksella ei arvioida olevan merkitta-
vaa vaikutusta tyoelakejarjestelman kil-
pailuoikeudelliseen asemaan

Muutoksella ei arvioida olevan merkitta-
vaa vaikutusta tydelakejarjestelman val-
tiontukioikeudelliseen asemaan

Muutoksen puolesta/sita vastaan ei liity
merkittdvia kilpailutaloustieteellisia na-
kokohtia.
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