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Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle laiksi Kevasta annetun lain
muuttamisesta

Luonnos laiksi Kevasta

Valtiovarainministerio on 8.10.2018 pyytanyt Finanssivalvonnan lausuntoa
Kevasta annetun lain (66/2016) muuttamisesta.

Finanssivalvonta kiittdd mahdollisuudesta lausua lakiluonnoksesta ja esit-
téda lausuntonaan kunnioittaen seuraavaa.

Lausunnon rakenne

Finanssivalvonta kiinnittaa tassa lausunnossaan huomiota eraisiin lakiluon-
noksesta esille nouseviin keskeisiin seikkoihin. Keskeisiksi huomioiksi ko-
hoavat kysymykset Kevan valvonnan jarjestamisesta, Kevan tyéhyvinvoin-
titoiminnan laajuudesta seka hallituksen toimintavelvoitteista.

Finanssivalvonta toteaa, etta se tarkentaa tarvittaessa mielelladn lausun-
nossa esittdmiensa huomioiden taustaa ja tarkoitusta.

Uudistuksen laatu ja laajuus

Luonnoksessa esitetdan saadettavaksi muutos Kevaa koskevaan lakiin.
Todetun lakiesityksen keskeinen sisaltd koostuisi lahinna kahdesta koko-
naisuudesta. Lakiin sisallytettaisiin sdannos, jonka mukaan Kevalla olisi
velvollisuus laatia riskiarvio strategisen paatoksenteon ja riskienhallinnan
osana. Lakiin lisattaisiin my6és saannés muun muassa Kevan tyokyvytto-
myysriskin vahentamiseen liittyvista tehtavista.

Finanssivalvonta toteaa, ettd luonnoksen yleinen tavoite kehittaa Kevan
lainsaadanndllista asemaa on sinallaan kannatettava.

Suppea luonnos ei kokonaisuutena kuitenkaan vastaa Kevan lainsaadan-
nollisesta asemasta ja sen kehittdmisesta viime vuosina esille nousseisiin
valvonnallisiin tai tyGelékejarjestelman toimeenpanoa koskeviin laillisuus-
kysymyksiin. Ehdotus ei siten selvenna esimerkiksi Kevan jaettua valvon-
taa, Kevan hallinnon toimintavelvotteita, tai vaikkapa yksityisen ja julkisen
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tydelakejarjestelman keskindista suhdetta ja kilpailuoikeudellista asemaa
koskevia kysymyksia.

Finanssivalvonta oudoksuu sitd, miksi esimerkiksi Kevan tyokyvyttomyys-
riskin hallintaa koskevasta toiminnasta olisi juuri nyt sdadettava tytelake-
vakuutusyhtitlaista poikkeavalla tavalla. Kevan aseman mahdollisesta
muuttamisesta tyoelakevakuutusyhtioksi on olemassa oma tydéryhmansa.

Tavoiteasetannan puuttumisen vuoksi luonnoksen muodostamasta oikeu-
dellisesta kokonaisuudesta, kattavuudesta ja tavoitteidenmukaisuudesta
on erain osin hankala lausua.

Kevalaista Finanssivalvonnan aikaisemmin antamia huomioita ja kehittamisehdotuksia

Voimassa olevan lain mukaan on selvad, ettd Finanssivalvonnalla ei ole
oikeutta valvoa Kevan hallintoa. Hallinnolla ja sijoitustoiminnalla on kuiten-
kin kaikissa Finanssivalvonnan valvomissa toimijoissa keskeinen yhteys.
Keva ei ole tasta poikkeus. Finanssivalvonta uudistaa aikaisemmin minis-
teridlle ja Eduskunnassa lausumansa seka toteaa, ettd Kevasta annettua
lakia tulisi kehittaa siten, etta valvonnallisia rajapintoja ja mahdollisia katve-
alueita ei enad muodostuisi. Finanssivalvonta esittaakin ministerion harkit-
tavaksi, pitaisikd mainittua mahdollista epékohtaa liudentaa esimerkiksi
saatamalla Finanssivalvonnan tehtavéksi sijoitustoiminnan, rahoituksen
suunnittelun sekéa sisapiirivalvonnan lisdksi myds hallinnon valvonta. Fi-
nanssivalvonta viittaa talté osin sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinndssa
(StVM 6/2015 vp — HE 21/2015 vp) kirjattuun.

Finanssivalvonta huomauttaa, ettd esimerkiksi Tyottomyysvakuutusrahas-
toa koskevassa, jaettuun valvontaan liittyvassa keskustelussa valvonnan
siirtoa sosiaali- ja terveysministerioltd kokonaan Finanssivalvonnalle perus-
teltiin hallituksen esityksessé (HE 42/2012) esimerkiksi seuraavin perus-
tein.

"Sosiaali- ja terveysministeri6 on huolehtinut tyotto-
myysetuuksia ja niiden rahoitusta koskevan lainsaadannon ja
muun norminannon valmistelusta, soveltamisohjeiden vahvis-
tamisesta, valtion talousarvioon liittyvista asioista seka Euroo-
pan unionin piirissd tapahtuvan ja kansainvalisen yhteistyon
koordinoinnista. Pykalasta ehdotetaan poistettavaksi sosiaali-
ja terveysministerién osuus ty6ttémyysvakuutusrahaston val-
vonnassa, koska sen tehtavat eivat asiallisesti ole valvonta-
tehtavia. Tyottomyysvakuutusrahaston valvontaviranomai-
sena toimisi siten Finanssivalvonta”,

Sosiaali- ja terveysministeriolla ja valtiovarainministeriolla ei voine olla eri-
laista asemaa valvonnallisina ministeridina.

Finanssivalvonta kiinnittad uudelleen ministerion huomiota myds toimielin-
ten yleisid toimintavelvoitteita koskeviin vaatimuksiin. On sinéllaan myoén-
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teistd, ettd Kevasta sdadetyssa laissa on hallituksen jasenia ja toimitusjoh-
tajaa koskevia kelpoisuusvaatimuksia. Laista vaikuttavat puuttuvan kuiten-
kin edelleen hallitukselle ja toimitusjohtajalle sdadetyt yleiset toimintavel-
voitteet. Taman mukaisesti Kevan hallituksen ja toimitusjohtajan velvolli-
suudeksi tulisi saataa velvoite johtaa Kevaa ammattitaitoisesti, terveiden ja
varovaisten liikeperiaatteiden seké luotettavaa hallintoa koskevien periaat-
teiden mukaisesti.

Finanssivalvonnan valvontakokemuksien mukaan taméan tyyppisella séén-
telylla Kevasta annettuun lakiin kirjattuna olisi ratkaisevan suuri valvonnal-
linen merkitys arvioitaessa Kevan hallituksen, yksittdisen hallituksen jase-
nen ja toimitusjohtajan toimien asianmukaisuutta.

2 § Kevan tehtavat

Finanssivalvonta on Kevalakia koskevan hallituksen esityksen (HE 21/2015
vp) kasittelyn yhteydessa huomauttanut nykyisen kevalain 2 8:n 3 momen-

tista
” Keva voi sopimuksen perusteella tuottaa elékehallintopalveluja
seka niiden hoidossa tarvittavia tukipalveluja myos julkisten alojen
elakelain soveltamisalan ulkopuolisille asiakasryhmille, jos palve-
luissa ei ole kysymys julkisen vallan kdyt6sta.”

seuraavaa.

"Finanssivalvonta huomauttaa, ettd saannds hamartad eri
elakejarjestelmien toimeenpanon rajapintaa seka vaikuttaa
yksityisen ja julkisten tytelékejarjestelmien toimeenpanon to-
teuttamistavan erilaisuudesta johtuen myos kilpailuoikeudelli-
sesti arvelluttavalta.

Finanssivalvonnan kannalta tilanteen tekee erityisen ongel-
malliseksi se, etté sen lakimaaraiseksi tehtavaksi on maaratty
yksityisen tydelakejarjestelman kilpailun valvonta. Saannok-
sen aiheuttaman rajapinnan sekoittumisen vuoksi Finanssi-
valvonta voi tai on itse asiassa pakotettu ottamaan erdin osin
kantaa myods Kevan toimintaan kilpailuoikeudellisessa mie-
lessa.

Finanssivalvonta huomauttaa edelleen tdman merkittavan
momentin yksityiskohtaisten perusteluiden tulkinnanvaraisuu-
desta. Perustelujen osalta (so. toiseen virkkeen sanamuoto)
jaéd myos epaselvaksi se, tarkoittaako sdannds tosiasiallisesti
Kevan toimialan laajennusta.”

Finanssivalvonta siis huomaultti jo lain sdatdmisvaiheessa, etta Kevan toi-
minnan rajapinta vaikutti muodostuvan lahtdkohtaisesti tulkinnanva-
raiseksi. Finanssivalvonta on lisdksi myohemmin huomauttanut ministeri-
Olle, ettéd Kevan toiminnan rajapintojen tulkinnanvaraisuus vaikuttaa toteu-
tuneen mietittdessa vaikkapa Kevan toiminnan laajuudesta kaytya, esimer-
kiksi terveyspalveluiden tarjoamista koskevaa julkista keskustelua. Kohtaa
ei esityksessa edelleenkaan ole korjattu, vaan 1 momenttiin on painvastoin
lisatty tyokyvyttomyysriskin hallintaa koskeva toimintalaajennus.
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Finanssivalvonnalla on tydhyvinvointipalveluiden valvontaan liittyvasta on-
gelma-asettelusta seka sen valvonnasta vuosien kokemus. Yksityisen alan
tydelakejarjestelmassa tydelakeyhtiot olivat tietyssa mielessa vuosia sééa-
dosperustansa kanssa samassa tilanteessa, jossa Keva lienee talla het-
kella. Edes suositustasoista normistoa ei ollut. Siten tyéhyvinvointitoimintaa
harjoitettiin tulkiten sen liittyvan tydeldkevakuutusliikkeeseen. Tulkinnan
laajuus vaihteli laitoskohtaisesti. Aluksi se oli varovaista toimintaa, jossa
tydelakeala yritti kouluttaa lagkarikuntaa tyokyvyttomyyselédkkeiden ratkai-
sutoimintaan liittyvien laakarilausuntojen yksityiskohtiin.

Kehitys johti kuitenkin lopulta siihen, etta laitokset ryhtyivat kuka mistékin
syysta laajentamaan "tydkyvyttdmyysriskin hallintapalveluilla” toimintaa
sen laatuisena ja laajuisena, jota ei laitosten toiminnan tarkoitus huomioon
ottaen voi pitdd soveliaana. Loppujen lopuksi paadyttiin tilanteisiin, joissa
laitokset saattoivat esimerkiksi luvata asiakkailleen vaihtelevia maaria ra-
haa vaihteleviin tarkoituksiin. Rahoitusten paamaarien nivoutuminen elake-
laitosten toiminnan tarkoitukseen, tyokyvyttdmyysriskin alentumiseen ja ris-
kiperusteisuuteen on kuitenkin tdman toiminnan harjoittamisen edellytys.
Aéri-ilmidissaan menettely olisi saattanut olla lainsaadannén nakokulmasta
tulkittavissa tyoelakevarojen vaarinkaytoksi. Lisaksi toiminnan laajentumi-
sessa oli tulkintavaara koko yksityisalan tytelékejarjestelman hajautetun
toiminnan ohjautumisesta Suomen EU-liittymasopimuksen mahdollistaman
toiminnan ulkopuolelle.

Finanssivalvonta antoi asiasta suositusluonteisen ohjeen (1/2016). Ohje si-
saltdd muun muassa sddnnokset rahoituksesta, riskiperusteisuudesta, kor-
vattavista hankkeista ja vaikuttavuuden seurannasta, paatoksenteosta ja
dokumentoinnista, omavastuusta ja raportoinnista Finanssivalvonnalle.

Finanssivalvonta on seurannut ohjeen toimivuutta erilaisten selvitysten
ohella mm. seuraamalla yhtididen julkisuudessa nayttaytyvaa tapaa mark-
kinoida ja tarjota ndaitd palveluja. Havaintojensa perusteella Finanssival-
vonta kohdentaa toimintaan tarkastuksia. Summaarisesti todeten, ohje on
Finanssivalvonnan tamanhetkisen kasityksen mukaan kaytannossa lopet-
tanut summittaisen rahanjaon irrallaan riskikartoituksesta, mutta ei ole es-
tanyt laitoksia kehittdmasta mita erilaisimpia toimintamuotoja "tydkyvytto-
myysriskin hallintana” nimetyn toiminnan alle. Toiminta vaikuttaa siten saat-
taneen saada muotoja, jossa esimerkiksi tyoelékejarjestamassa lakisaatei-
sella pakolla kerattyja varoja mahdollisesti sekoittuu enemman tai véhem-
man selvasti yksityisten tyéhyvinvointipalveluita tuottavien yritysten mark-
kinoihin. Menettely saattaa olla tulkittavissa ristiriidaksi laitosten toimilupien
ja Suomen EU-liittymasopimuksen kanssa. Télla saattaa puolestaan olla
arvaamaton merkitys koko yksityisen tyoelakejarjestelman hajautuksen tu-
levaisuuteen.
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Todetun johdosta Finanssivalvonnalle on selvaa, etta "tyokyvyttdmyysriskin
hallintaa” koskee lahtokohtaisesti edelleen se ongelma, etta toiminta ym-
marretddn mitd moninaisimmilla tavoilla ohjeessa olevasta esimerkkiluet-
tosta huolimatta. Finanssivalvonnalla ei kuitenkaan ohjeen suositusluontei-
suudesta johtuen ole oikeutta sanktioida toimintaa. llman maarayksenanto-
valtuutta ja siihen perustuvaa maaraysta ei laitoskohtaista toimiluvan mu-
kaisuuden tarkastelua puolestaan voine télta pohjalta suorittaa.

Ohjeen toimivuudesta on yleisella tasoilla tiedotettu myds yksityisen alan
tyOeldkejarjestelmad jarjestelmétasolla ja laitosedustustensa kautta laitok-
sia valvovia tydmarkkinakeskusjarjestoja.

Asiasta on informoitu Finanssivalvonnan johtokuntaa. Tassa yhteydessa
on todettu, ettd mikali tamén palvelun laintasoista saatamista ei jostakin
syysta katsottaisi ministeriossa mahdolliseksi, tulisi harkita toiminnan kiel-
tamistd em. toimialarajoitteiden vuoksi. Finanssivalvonta katsoo havainto-
jensa perusteella, ettd tyohyvinvointitoiminta tulee joko lopettaa, tai termille
“tybkyvyttébmyysriskin hallinta” on annettava méaéaréykseen tai lakiin perus-
tuva tarkka sisaltd, jonka tulee rajautua tyokyvyttomyysmenon hillitsemi-
seen, sosiaaliturvaan kuuluvan lakisdateisen eléakevakuutusliikkeen hoi-
toon ja laissa mainittujen lakien mukaisen lakisaateisen elaketurvan toi-
meenpanoon ja yhtidlle tata varten kertyvien varojen hoitoon vakuutusten
kasittAmat edut turvaavalla tavalla. Finanssivalvonnalle on tassa yhtey-
dessa taattava riittavat ja tehokkaat sanktiointikeinot.

Ministerio vaikuttaa hallituksen esitysluonnoksessa yrittavan ratkaista on-
gelman esittamalla sdadettavaksi, etté kevalain 1 8:n 1) kohtaan lisattaisiin
sanat ”...kunta-alan, valtion ja evankelisluterilaisen kirkon henkiloston tyo-
kyvyttomyysriskin vahentamiseen liittyvaa toimintaa sekd muita...” Kuten
aikaisemmin todetuista Finanssivalvonnan havainnoista voidaan paatella
muodostuu lahtdkohtainen ongelma juuri siitd, mita tarkoitetaan termeilla
"tybkyvyttbmyysriskin vdhentédmiseen liittyvélld toiminnalla”. Finanssival-
vonta toteaakin, etta “tyokyvyttbmyysriskin vdhentamistd” koskevaan toi-
mintaan on saadettava, esimerkiksi edella todetun kaltainen selked rajaus.
Finanssivalvonnan kasityksen mukaan Kevan tehtaviin esitetty laajennus
olisi sellaisenaan aikaisemman virheen toistamista ja esimerkiksi lopettaisi,
tai ainakin merkittavasti vaikeuttaisi kaikkien muiden kuin tytelakejarjestel-
maan liitAnnaisten tyéhyvinvointipalveluja tarjoamisen.

Kokonaisongelma muodostuu edelld todettuakin monimutkaisemmaksi
koska yksityisen ja julkisen alan tyoelékejarjestelmat ja niiden toimeenpano
eivat muodosta toisistaan erillisia tyhjioita. Mikali Kevan osalta nyt lausun-
nolla olevan lakiesityksen mukainen toiminnan laajennus sallittaisiin, olisi
todennakdista ettd yksityisen alan tydeldkejarjestelmassa tulisi harkitta-
vaksi saman tyyppinen "avoin toimintasdannds”. Tama taas, kuten moneen
kertaan todettua, olisi littymasopimuksesta l&htien mahdotonta. Yksityisen
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ja julkisen sektorin tybelakejarjestelmé olisi siten saatettu toiminnallisesti
taysin eri asemaan.

Tybelakejarjestelmén toimeenpanon muodostaman kokonai-
suuden varmistamisen vuoksi sdannosten yhtenaisyyteen
seka sallitun toiminnan rajaamiseen yksityisessa ja julki-
sessa tydelakejarjestelmassa on kiinnitetty aikaisemmin lain-
valmistelussa huomiota. Nain esimerkiksi sosiaali- ja ter-
veysministerion hahmottelemassa hallituksen esitysluonnok-
sessa eduskunnalle laiksi tyontekijan elakelain ja erdiden
siihen liittyvien lakien muuttamiseksi (luonnos 10.11.2015).

Tyontekijan elékelakiin, kunnalliseen elékelakiin ja maata-
lousyrittdjien elékelakiin ehdotettiin tuolloin lisattavaksi saan-
nos elakelaitosten jarjestamien tyokyvyttomyysriskin vahen-
tamiseksi tarkoitettujen palveluiden sisallésta.

Yksityisoikeudellisen tydelakejarjestelman toimeenpanon keskeisia 1ahto-
kohtia on nimittain jo Suomen liittymasopimuksen ehtojen noudattamisen
valossa sosiaaliturvaa toimeenpanevien tytelakevakuutusyhtiéiden toimin-
nan rajaaminen toiminnan tarkoituksesta ja toiminnasta saadettyyn, toimi-
luvan mukaiseen toimintaan. Tydeldkevakuutusyhtidille ei ole laissa sallittu
edes vakuutustoimintaan liittyvaa liitAnnaistoimintaa. Finanssivalvonta ou-
doksuu, miten esimerkiksi kilpailunédkdkulmasta valvottaisiin tilanne jossa
tyoeldkejarjestelmaa toimeenpanevien laitosten olisi lainsaadantoperustei-
sesti seka sallittua etta kiellettya harjoittaa muuta kuin toiminnan tarkoi-
tusta. Keva ja tybelakevakuutusyhtiot kun esimerkiksi kilpailevat kuntien
maaraysvaltaan kuuluvien osakeyhtitiden vakuuttamisesta. Edella mainittu
johtaisi tydelakejarjestelman eri osien, yksityisen ja julkisen tydelakejarjes-
telman, toimeenpanon siséiseen ristiriitatilanteeseen.

25 a § Riskiarvio

Finanssivalvonta pitaa kannatettavana ministerion esitysta Kevan hallituk-
sen ja johdon velvoittamista riskiarvion laatimiseen.

Finanssivalvonnan kokemuksen mukaan tdman tyyppinen strateginen ja
operatiivinen tarkastelukulma kokonaisriskien ja toiminnan seka kokonais-
riskien ja toiminnan strategisen kehittdmisen suhteesta edistdd merkitta-
vasti esimerkiksi riskienhallintaa.

FINANSSIVALVONTA

Kaisa Forsstrom Erkki Rajaniemi
Osastopéaallikko Johdon neuvonantaja
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