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Lea Méntyniemi

Vakuutusalan yhteistakuujarjestelmat

Kysymys vakuutusyhtioiden velvollisuudesta osallistua

maksukyvyttomdn kilpailijan asiakkaiden saatavien turvaamiseen

Taustaa

Vakuutusasiakkaiden etujen turvaaminen on vakuutusyhtislainsddddnnén ja -valvonnan kes-
keisin tavoite. Tdmi tavoite on useimpien vakuutusyhtilain sddnndsten taustalla ja ilmenee
muun muassa seuraavista lain periaatteista: 1) vakuutustoiminnan harjoittaminen edellyttia
toimilupaa, 2) vakuutusyhtiot eivit voi harjoittaa muuta liiketoimintaa, 3) vakuutusyhtiéiden
vakavaraisuudelle ja sijoitustoiminnalle on asetettu monia vaatimuksia, 4) valvontaa varten on
erityinen viranomainen, joka valvoo vakuutusyhtididen talouden lisiksi esimerkiksi vakuutus-
yhtiéiden johdon sopivuutta ja luotettavuutta, vakuutusyhtion omistajavaihdoksia seki yritys-
jarjestelyja.

Vakuutusyhtitlainsiddiannon ensisijainen tavoite turvata vakuutusasiakkaiden edut ei tar-
koita sitd, ettd valvonnan pédtarkoituksena olisi vakuutusyhtididen toiminnan jatkuvuuden
varmistaminen kaikissa tilanteissa vaan sitd, ettd yhtion vakavaraisuuden heiketessi tilantee-
seen puututaan mahdollisimman ajoissa, jotta asiakkaiden saatavat voidaan vakuutuskannan
siirroilla, fuusioilla tai muilla toimin turvata. Tamai ei kuitenkaan ole aina onnistunut. Vakuu-
tusyhtididen konkursseja on tapahtunut niin Suomessa kuin monissa muissakin valtioissa.

Niami konkurssit ovat aina johtaneet pohdintaan muiden vakuutusyhtididen velvollisuu-
desta osallistua konkurssiyhtion asiakkaiden saatavien maksamiseen. Suomessa asia oli ajan-
kohtainen 90-luvulla Henkivakuutusyhtié Apollon ja Kansa-ryhmiin kuuluneiden vakuutus-
yhtiéiden konkurssien vuoksi. Tanskassa ja Saksassa asia nousi esille vuonna 2002, Tanskassa
vahinkovakuutusyhtio Plus Forsikringin konkurssin ja Saksassa henkivakuutusyhtic Mann-
heimerin ongelmien vuoksi.

Niiti tilanteita varten, jolloin vakuutusyhtion varat eivit riitd kattamaan sen vakuutussopi-
muksiin perustuvia vastuita, voidaan asiakkaiden taloudellisten menetysten suojaamiseksi
luoda erilaisia jdrjestelmid, joita vakuutusalalla kutsutaan takuujirjestelmiksi tai yhteistakuu-
jarjestelmiksi (englannin kielessi kidytetddn termeji policyholder protection funds tai guaran-
tee schemes). Téssd artikkelissa kdytetdadn kisitettd yhteistakuujirjestelmd. Usein puhutaan

my0s vakuutusyhtididen yhteisvastuusta, koska jédrjestelmit rahoitetaan muilta vakuutus-

236


https://c-info.fi/info/?token=H598chfrt3OTtik0.S9m5e2dT3LZYUH2jMSW7bw.4IGaG3LAmkHJjM0FvUcwd8UsXLQrSMGVc4O950Y-u2qDljA1n2gTrdpIMTzqdwPsCmYM6KtIvYmqRWWY4w8dsDlWHgT3bEjMGXfsMvAzTD4uJD4KFp5nydQGXttCsM_rDVKU3WrWfxXTjQSp3p_bjAk8ItTHpnLsM2oBGCihjPDnAGawObhnIjF8x7d1yWY9cUocHG5nCEbM8xnG52GIYw

Vakuutusalan yhteistakuujérjestelméi

yhtioiltd perittivilld maksuilla. Tosin taloudellisessa mielessi tilloin on viime kddessd kysymys
vakuutuksenottajien keskindisestd vastuusta, koska ainakin pidemmalla aikavililld tarkastelu-
na vakuutusyhtiot luonnollisesti pyrkivit siirtiméan jirjestelméistd aiheutuvan maksurasituk-
sen vakuutusten hintoihin. Takuujirjestelman rahoitus voi perustua myos valtion ja sitd kautta
veronmaksajien vastuuseen, mutta niin ei vakuutusyhtividen osalta ole Suomessa eikd muissa-
kaan OECD-maissa toimittu. Sen sijaan pankkien talletussuojajirjestelmin rahoituksessa
myd§s valtiot ovat olleet mukana kuten Suomessa tapahtui 90-luvulla pankkikriisin aikana.
Markkinataloudessa jirjestely, jossa kilpailijat asetetaan vastuuseen kilpailussa huonosti
menestyneen ja konkurssiin ajautuneen yrityksen velvoitteista, on jo ldhtokohtaisesti erikoi-
nen. Jiljempini jaksossa Yhteistakuujirjestelmien etuja ja haittoja kerrotaan, miksi vakuutus-
alalle — jopa kilpailun nimissi — halutaan luoda tillaisia jirjestelmi, mutta toisaalta esitetddn
myos painavia argumentteja yhteistakuujirjestelmii vastaan. Jaksossa Suomen yhteistakuujar-
jestelmit selostetaan Henkivakuutusyhtié Apollon ja Kansa-ryhmién kuuluneiden vakuutus-
yhtididen konkurssien johdosta asiasta Suomessa kiytyd keskustelua sekd voimassa olevia
yhteistakuujdrjestelmid. Jaksossa Tilanne EU:ssa ja muissa OECD-maissa on katsaus muiden
maiden tilanteeseen, minka jilkeen jaksossa Komissio pohtii yhteistakuujirjestelmid koskevaa
direktiiviehdotusta kerrotaan EU:n komission kdynnistimisti selvitystyostd, jonka tavoitteena
on harmonisoida jisenvaltioiden yhteistakuujirjestelmid koskeva lainsdddianto. Artikkelin

lopussa on yhteenveto.

Yhteistakuujirjestelmien etuja ja haittoja

Yhteistakuujarjestelmia puoltavia nakékohtia

Yhteistakuujirjestelmit voivat olla vakuutusyhtiéiden perustamia vapaaehtoisia jirjestelyji tai
ne voivat perustua lainsddaddntoon, joka pakottaa kaikki markkinoilla toimivat vakuutusyhtiot
osallistumaan niihin. Molempia jérjestelyji esiintyy, vaikkakin lakisiéteiset yhteistakuujarjes-
telmit ovat yleisempid. Useimmiten vapaaehtoiset jarjestelyt ovat syntyneet julkisuuden ja
poliittisen paineen johdosta tilanteessa, jolloin yhden vakuutusyhtion konkurssi on pakotta-
nut muut yhtiét keskinidisin sopimusjirjestelyin turvaamaan konkurssiyhtion vakuutusasiak-
kaiden saatavat siilyttiidkseen yleisen luottamuksen vakuutusalaan.

Luottamuksen siilyttdminen onkin yksi keskeisimpid yhteistakuujirjestelmia puoltavia seik-
koja. Tdmi perustelu koskee erityisesti kuluttajia ja pienyrityksid, joilla ei ole edellytyksid
arvioida vakuutusyhtion taloudellista tilannetta. Lisiksi on otettava huomioon, ettd erdissd
tilanteissa vakuutuksenottajalla ei ole mahdollisuutta irtisanoa vakuutustaan, vaikka hin ei
endid luottaisi vakuutusyhtionsd kykyyn vastata sitoumuksistaan. Kun asiakkaat kirsivit va-
kuutusyhtion konkurssissa taloudellisia menetyksid, tima voi heijastua koko vakuutusalan
toimintaan, jos kansalaiset ja yritykset menettivit luottamuksensa myds muiden vakuutusyh-
tididen kykyyn vastata sitoumuksistaan eivitka sen vuoksi endd ota vakuutuksia tai irtisanovat
vakuutuksiaan.
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Pankkisektorilla timi ns. tartuntariski on vakuutusalaa merkittivimpi, ja sielld talletussuo-
jajdrjestelmin perustavoite on edistdd pankkijirjestelmén vakautta pienentdmalld riskid, ettd
yksittdisen pankin tai koko pankkijirjestelmén tilapiiset ongelmat johtaisivat laajamittaiseen
talletusten nostoon pankkijirjestelmistd.! Vakuutusalalla vastaava ongelma koskee lihinni
henkivakuutusyhtioitd, mutta lievempéni johtuen vakuutussopimusten pitkdaikaisuudesta.
Sopimusten irtisanominen kesken kauden ei yleensd ole asiakkaalle taloudellisesti jirkevia
eikd aina edes mahdollista.

Yhteistakuujirjestelmid kannattavat tahot esittivit yhtend jarjestelmien hyvinid puolena
myds sen, ettd ne edistdvit markkinoiden toimivuutta ja dynamiikkaa, kun kilpailussa huonosti
menestyvit vakuutusyhtiot poistuvat markkinoilta ilman, ettd asiakkaille aiheutuu tdstd mene-
tyksid. Valvontaviranomaisella ei siten ole tarvetta pitdd pystyssd taloudellisissa vaikeuksissa
olevaa vakuutusyhtiotd kilpailua mahdollisesti jopa védristivin keinoin. T4td perustelua on
kaytetty usein kuvaamaan tilannetta, jolloin merkittdvissd markkina-asemassa olevan vakuu-
tusyhtion vakavaraisuus on vakavasti heikentynyt, mutta sitd ei muun muassa poliittisista ja
kansantaloudellisista syistd voida paéstdd konkurssiin (too big to fail).

Vakuutusyhtiot ja pankit kilpailevat osittain keskendin. Selkeimmin timi ilmenee henki-
vakuutusyhtividen ja pankkien kilpailuna kansalaisten siddstovaroista. Koska asiakkaiden
pankkitalletukset on turvattu talletussuojajérjestelmalld (Suomessa 25 000 euroa tallettajaa ja
talletuspankkia kohden) on pankkien ja henkivakuutusyhtividen vilisen kilpailuneutraliteetin

turvaamisen katsottu edellyttivin yhteistakuujirjestelmien luomista vakuutusalalle.

Yhteistakuujarjestelmiin liittyvia epakohtia

Yksi markkinatalouden peruslihtokohtia on, ettd konkurssin mahdollisuus on osa kilpailua.
Hyvin johdetut ja kilpailussa menestyvit yritykset eivit ole vastuussa konkurssiin asetetun
kilpailijansa velvoitteista eikd sitoumuksista. Nidin tulisi luonnollisesti olla my6s vakuutus-
alalla, koska yhteistakuujdrjestelmit saattavat johtaa siihen, ettd riskinsd hallitsevat ja hyvin
johdetut vakuutusyhtiot ensin kilpailevat esimerkiksi tuotteensa alihinnoittelevan vakuutus-
yhtionséd kanssa ja lopuksi kantavat taloudelliset seuraukset kilpailijansa konkurssista. Néin
siitd huolimatta, ettd niilld ei ole mahdollisuutta puuttua kilpailijansa toimintaan, vaikka jo
etukiteen olisikin ndhtdvissd, mihin lopputulokseen kilpailijan toimenpiteet johtavat. Téllai-
sessa tilanteessa yhteistakuujirjestelma védristii terveen ja toimivan kilpailun edellytyksid.

Toinen merkittdvé yhteistakuujérjestelmien epakohta ovat niiden moral hazard -vaikutuk-
set. Télla tarkoitetaan riskeistd piittaamatonta kayttaytymistd. Yhteistakuujérjestelmissa moral
hazard saattaa vaikuttaa epéterveelld tavalla sekd vakuutusyrityksen johdon, asiakkaiden ettd
viranomaisten kdyttaytymiseen.

Vakuutusyhtion johdon riskinotto esimerkiksi sijoitustoiminnassa voi lisddntyé ja moraali-

! Talletussuojatyéryhmén muistio VM 1996:15, s. 1.
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nen vastuu heiketi erityisesti tilanteessa, jolloin yhtiélld on taloudellisia ongelmia. Tyypillistd
kriisiyhtion johdon kiyttaytymistd on till6in se, ettd taloudellista tilannetta pyritddn paranta-
maan lisddmalld riskipitoisia sijoituksia varoilla, joita saadaan houkuttelemalla lisd4 asiakkaita
esimerkiksi halvoilla hinnoilla tai lupauksilla hyvistd tuotoista.? Tilanteen pelastamiseksi voi-
daan ottaa yhteisvastuun kustannuksella huomattaviakin riskeji. Taloudellisissa vaikeuksissa
oleva vakuutusyhtio saattaa jopa kiyttdd yhteistakuujirjestelméd hyvikseen markkinoinnis-
saan. Tastd hyvd esimerkki oli Henkivakuutusyhtié Apollon toiminta 90-luvun alussa (ks.
jiljempéni s. 241).

Asiakkaiden ja heiddn edustajinaan vakuutusmarkkinoilla toimivien vakuutusmeklareiden
kayttdytymisessd moral hazard voi ilmetd siten, ettd mielenkiinto vakuutusyhtion vakavarai-
suutta ja sen johdon toimintaa kohtaan vihenee. Kilpailutilanne viiristyy esimerkiksi siten,
ettd vaikeuksissa oleva vakuutusyhtio myy vakuutuksia huomattavan halvalla houkutellakseen
asiakkaita, joiden ei tarvitse peldtd etujensa menetyksid. Naitd epdkohtia tosin voidaan osittain
vihentdi, jos yhteistakuujirjestelma ei turvaa asiakkaiden saatavia tdysimédriisesti.

Viranomaisten toiminnassa yhteistakuujirjestelmien moral hazard -vaikutukset voivat tulla
esille kahdella tavalla. Ensinnikin ne saattavat johtaa siihen, ettei valvontaviranomainen puutu
riittdvin aikaisessa vaiheessa tai riittdvin toimenpitein ongelmissa olevan yhtion toimintaan.
Toiseksi vakuutuslainsddddnnostd vastuussa olevien viranomaisten aktiivinen velvollisuus
huolehtia lainsddddnnon ajan tasalla pitdmisestd ja valvontaviranomaisen valvontakeinojen
riittdvyydestd voi heikentyd, jos vaaraa asiakkaiden taloudellisten menetysten aiheuttamasta
poliittisesta vastuusta ei samassa méarin ole kuin ilman yhteistakuujirjestelyja.

Yhteistakuujarjestelman rahoitus on ongelma erityisesti silloin, jos vakuutusmarkkinat ovat
keskittyneet ja jos maksukyvyton yhtié on jokin markkinoiden suurimmista vakuutusyhtiois-
td. Suomen vakuutusmarkkinat ovat hyvi esimerkki keskittynen markkinan ongelmista. Esi-
merkiksi jo 10 %:n vajaus suurimman henkivakuutusyhtion varoissa olisi vuonna 2003 ollut
714 miljoonaa euroa, miki oli noin 25 % henkivakuutusyhtididen kyseisen vuoden yhteenlas-
ketusta maksutulosta (2,9 miljardia euroa). Jos muut vakuutusyhtiét joutuisivat maksamaan
tdmin vajauksen ja siirtimiidn siitd aiheutuvan maksurasituksen vakuutuksenottajille, on
mahdollista, ettd asiakkaat irtisanoisivat vakuutuksensa ja siirtdisivit rahansa muihin sidésto-
muotoihin. Téllainen tilanne voisi vaarantaa muidenkin henkivakuutusyhtididen olemassa-
olon. Niin erityisesti, jos konkurssi tapahtuisi talouden laskukauden aikana, jolloin vakuutus-
yhtididen sijoitusomaisuuden arvot ja tuotot ovat laskeneet.

Usein onkin todettu, ettd yhteistakuujirjestelmi voidaan rahoittaa vakuutusyhtividen yh-
teisvastuulla vain suurilla ja hajautetuilla markkinoilla, joilla on paljon toimijoita ja joilla
yhdenkian yksittdisen yhtion markkinaosuus ei ole merkittivd kuten USA:ssa ja Britanniassa.
Télloin yhden yhtion konkurssi ei aiheuta kohtuutonta kustannusrasitetta muille vakuutus-
yhtisille.?

2 OECD:n vakuutuskomitean raportti: Policyholder Protection Funds DAFFE/AS/SOL/WD(2000)4, s. 8.
* Vakuutusturvan takuujirjestelmétyéryhman loppumuistio, STM 1996, s. 37.
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Suomen yhteistakuujérjestelmait

Suomessa lakiin perustuva yhteistakuujérjestelmi on lakisaéteisissd vakuutuksissa sekd vahin-
kovakuutusta harjoittavilla paikallisilla vakuutusyhdistyksilla.

Tybelakevakuutuksen yhteistakuujarjestelma

Lakisddteiseen yhteisvastuuseen perustuva yhteistakuujirjestelmi on lakiséiteisistd vakuutuk-
sista ollut ensimmadisend voimassa lakisditeisessd elikevakuutuksessa.* Elikkeensaajat saavat
siten heille kuuluvat elikkeet tdysimairdisend elidkelaitoksen konkurssista huolimatta. Yhteis-
takuujirjestelmastd aiheutuvat kustannukset siséllytetdian vakuutusmaksuun. Ndin tehtiin El4-
kevakuutusosakeyhtio Kansan vuonna 1994 tapahtuneen konkurssin johdosta. Yhteisvastuus-
ta aiheutuvat kustannukset, Eliketurvakeskuksen arvion mukaan yhteensi n. 270 miljoonaa

euroa, on kerdtty vuosien 1997-2003 aikana tyoeldkevakuutusmaksuissa.

Keskinaisten vakuutusyhdistysten yhteistakuujarjestelma

Vakuutusyhdistykset ovat paikallisia, vakuutuksenottajien keskindiseen vastuuseen perustuvia
vakuutuslaitoksia, joiden toimintaa sdéintelee vakuutusyhdistyslaki (1250/1987). Yhdistysten
toimialue on rajattu sekd maantieteellisesti (enintddn 40 kunnan yhtendiselld alueella) ettd
harjoitettavien vakuutuslajien osalta (vain vapaaehtoiset vahinkovakuutukset). Vuonna 2004
Suomessa toimi 96 vakuutusyhdistysti.

Vakuutusyhdistysten osalta vakuutusasiakkaiden saatavat on turvattu yhdistyksen maksu-
kyvyttomyyden aiheuttamilta menetyksiltd kahdella tavalla. Ensinnikin vakuutuksenottajilta
voidaan perid erdissi tilanteissa niin sanottua lisimaksua, jotta taloudellisissa vaikeuksissa
oleva vakuutusyhdistys voisi hoitaa sitoumuksensa. Vakuutuksenottajien vastuu on kuitenkin
rajattu yhden vuoden vakuutusmaksujen maarddn. Osakkaiden lisaimaksuvelvollisuus on to-
teutettava, jos yhdistyksen toimintapddoma tai oma pddoma ei endd tdytd laissa asetettuja
vaatimuksia tai jos konkurssissa olevan yhdistyksen omaisuus ei riitd velkojen maksamiseen.
Vastaava lisimaksuvelvollisuus voi olla myos keskinisilld vahinkovakuutusyhtioilla.®

Jos yhdistyksen varat eivit sen asiakkaiden lisimaksuvelvollisuuden toteuttamisen jéilkeen-
kédn riitd vakuutusasiakkaiden saatavien tdysimédrdiseen turvaamiseen, ovat muut vakuutus-
yhdistykset yhteisvastuussa yhdistyksen saatavista puuttuvilta osin. Yhdistysten kesken vastuu
jakautuu viimeksi vahvistettujen tilinp4dtosten mukaisten vakuutusmaksutulojen suhteessa.

* Tyontekijdin elikelain 395/61 12§:n 4 momentti.
> Lehtipuro, K. — Luukkonen, I. - Mintyniemi, L., Vakuutuslainsdddinto, s. 34. 3. painos, Helsinki 2004.
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Ns. herrasmiessuositus ja sen soveltaminen Apollon konkurssin yhteydessa

Kysymys yhteistakuujérjestelmin luomisesta vahinko- ja henkivakuutusyhtidille nousi Suo-
messa esille ensimmadistd kertaa 1970-luvun alussa Vakuutusosakeyhtié Louhen ongelmien
yhteydessd ja uudelleen 1980-luvun lopulla, kun sosiaali- ja terveysministerio (STM) esitti
Suomen Vakuutusyhtiéiden Keskusliitolle (SVK) yhteistakuujérjestelmén luomista vakuutus-
yhtion maksukyvyttomyystilanteen varalta.® STM:n ja SVK:n vililld kdytyjen neuvottelujen
perusteella SVK suositti lokakuussa 1988 jasenyhtigilleen, "ettéd ne, jonkin suomalaisen vakuu-
tusyhtion jouduttua selvitystilaan, vakuutuskannan siirrolla ja sitd tdydentdvilld yhtididen
vilisilld jarjestelyilld pyrkivat huolehtimaan suoritustilaan joutuneen yhtion niistd vastuista,
jotka perustuvat kotimaisiin ensivakuutussopimuksiin ja ainakin erityisen selvityspesin piiriin
kuuluvista vastuista ja velvollisuuksista ottaen myos huomioon vakuutusyhtislain 15 luvun
10 §:sséd olevan etuoikeusjdrjestyksen.”” Tdhdn myohemmin ns. herrasmiessuositukseksi kut-
suttuun suositukseen pidadyttiin lihinnd kahdesta syystd: Ensinnidkin koska lakisdédteistd
yhteistakuujérjestelmidd ei haluttu ja toisaalta koska kiytinnossd suosituksessa mainituilla
tavoilla oli toimittu aiemminkin.

Suosituksen toimivuus jouduttiin kdytinnossi testaamaan Henkivakuutusosakeyhtié Apol-
lon konkurssin yhteydessd 1990-luvun alussa. Suosituksen soveltamisesta Apollon tapaukseen
kaytiin vaikeat neuvottelut SVK:n ja STM:n vililld loppuvuodesta 1994. Neuvottelujen kulues-
sa maan hallitus ilmoitti vakuutusyhtioille jopa harkitsevansa takautuvaa lainsdddant6d sen
jalkeen kun vakuutusyhtididen herrasmiessuositukseen perustuva tarjous 35 miljoonan mar-
kan panostuksesta ns. tavallisten vakuutuksenottajien (90 % asiakkaista) sddstojen turvaami-
sesta 90 prosenttiin saakka ei tyydyttinyt maan hallituksen talouspoliittista ministerivaliokun-
taa.® Yhteiseen nikemykseen kuitenkin paddyttiin alkuvuodesta 1995 henkivakuutusyhtiéiden
korotettua tarjoustaan noin 38 miljoonaan markkaan, minki lisiksi vakuutusyhtiot ottivat
riskin yhtion tuolloin 112 miljoonan markan arvoiseksi tuolloin arvioidun omaisuuden todel-
lisesta arvosta. Neuvottelut teki vaikeaksi vakuutusyhtiéiden kannalta muun muassa se, etti
Apollon toiminnassa epdiltiin vadrinkidytoksii, jotka epdilyt sittemmin osoittautuivat paikkan-
sa pitdviksi. Yhtio oli my6s myynyt vakuutuksiaan kustannuksiinsa nihden liian alhaisella
hinnalla ja ottanut sijoitustoiminnassaan huomattavia riskeji. Lisiksi yhtié toimintansa lop-
puvaiheessa SVK:n vastustuksesta huolimatta kiytti herrasmiessuositusta markkinoinnissaan
hyvikseen, vaikka se ei missddn toimintansa vaiheessa edes ollut SVK:n jdsen.

Apollon konkurssipesidn loppukokous pidettiin 14.4.2004, jolloin Apollon vakuutussopi-
muksiin perustuvaksi alijiamiksi vahvistettiin 26,6 miljoonaa euroa. Muiden henkivakuutus-
yhtividen taloudellisen tuen miird Apollon asiakkaille on vuoden 2003 lopussa arvioitu 21
miljoonaksi euroksi. Vakuutusyhtiéiden herrasmiessuosituksen soveltaminen tarkoitti siis

¢ Suomen Vakuutustarkastus 100 vuotta 18921992, s. 136—137 ja 156—158.
7 SVK:n hallituksen ptk 6/1988, 4 §.
8 STM:n tiedote 232/94, 29.12.1994.
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kaytdnnossd sitd, ettd suurin osa asiakkaista sai noin 90 % saatavistaan. [lman muiden vakuu-
tusyhtividen taloudellista tukea he olisivat saanet arviolta vain noin puolet saatavistaan.
Yhteni edellytyksend Apollon ratkaisun syntymiselle oli se, ettd vakuutusyhtiélakiin lisit-
tiin sddnnods’, jonka mukaan vakuutusyhtio voi Vakuutusvalvontaviraston suostumuksella ja
yleisen edun niin vaatiessa osallistua selvitystilaan tai konkurssiin joutuneen vakuutusyhtion
vakuutusasiakkaiden korvausten ja vakuutussdidstéjen turvaamiseen. Néin sen vuoksi, ettd
vakuutusyhtiot halusivat varmistaa, ettei niiden johtoa ja hallintoa myohemmin syytettiisi

yhtion varojen laittomasta ja yhtion toiminnalle vieraasta kiytosta.

STM:n takuujarjestelmatyéryhman (1994-1996) ehdotukset ja niiden
toteutuminen

Apollon ja vuonna 1994 tapahtunut Henkivakuutusosakeyhtio Kansan konkurssi kdynnistivit
uudelleen keskustelun lakisditeisen yhteistakuujirjestelmin tarpeellisuudesta. STM asetti
vuonna 1994 tyéryhmin, jonka tehtdviksi annettiin valmistella ehdotus lakisdéteisid vahinko-
vakuutuksia koskevaksi yhteistakuujdrjestelmaksi sekd selvittdd tarve ja mahdollisuudet vas-
taavan jarjestelmin toteuttamiseen henkivakuutuksessa ja vapaaehtoisissa vahinkovakuutuk-
sissa. Tyoryhmissd olivat edustettuna STM:n, vakuutusyhtididen ja Kuluttajien vakuutus-
toimiston edustajat.

Yhteistakuujdrjestelmd luotiin lakisddteisiin vahinkovakuutuksiin

Tyoryhmad laati toimeksiantonsa mukaisesti ehdotuksen lakisdateisia vahinkovakuutuksia eli
liikkennevakuutusta, lakisditeistd tapaturmavakuutusta sekd potilasvakuutusta koskevaksi yh-
teistakuujirjestelmaiksi. Sen ehdotukset tulivat voimaan 1997, kun kyseisid vakuutuksia koske-
viin lakeihin lisittiin tarvittavat siinnokset (lait 1084—1086/1996). Lakisiiteisten vakuutusten
korvaukset on siten turvattu tdysimadrdisesti. Yhteistakuujirjestelmd rahoitetaan perimailla
korvausten maksamiseen tarvittava maidra muilta vakuutusyhtioltd yhteistakuumaksuna.
Koska yhteistakuujirjestelmin tuoma turva saattaa vihentdd vakuutuksenottajien mielen-
kiintoa yhtion vakavaraisuutta ja sen johdon toimintaa kohtaan vaikuttaen epéterveelld tavalla
vakuutusyhtioiden viliseen kilpailuun, pohti STM:n ty6ryhma mietinnossdan monelta kan-
nalta ehdottamansa jirjestelmin kattavuutta ja sisdltod. Haitoista huolimatta tyoryhma piti
tarkednd, ettd lakisditeisissd vakuutuksissa vakuutetut voivat luottaa siithen, ettd he saavat laissa
sdddetyt korvaukset kaikissa tilanteissa. Ndin erityisesti sen vuoksi, ettd lakisddteisissd vakuu-
tuksissa, joissa maksetaan ansionmenetyskorvauksia ja sairaanhoitokuluja vaikeissa vammois-
sa jopa vuosikymmenii, korvausten katkeaminen tai saamatta jidminen vaarantaisi korvauk-

sen saajan toimeentulon. Lisdksi tyoryhmi kiinnitti huomiota siihen, ettd lakisdéteisissd

® VakYL 12 luku 7 §.
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vakuutuksissa vakuutusyhtion valitsee usein muu taho (tapaturmavakuutuksessa tydnantaja,
liikkennevakuutuksessa ajoneuvon omistaja/haltija ja potilasvakuutuksessa kunta tai yksityinen
sairaanhoitotoimintaa harjoittava taho) kuin korvausta saava vahinkoa kirsinyt, joka ei voi
vaikuttaa vakuutusyhtion valintaan.'

Jotta vakavaraisuudella olisi edelleen merkitystd vakuutusyhtion valinnassa ja vakuutus-
yhtién johdon toiminnassa, ei vakuutuksenottajien maksamia vakuutusmaksuja turvata laki-
sddteisid vakuutuksia koskevalla yhteistakuujirjestelmall. Siirtdessdan vakuutuksensa uuteen
yhtioon vakuutuksenottaja joutuu maksamaan vakuutusmaksun myos ajalta, jolta hin jo on
ehtinyt sitd maksaa selvitystilaan tai konkurssiin ajautuneeseen vakuutusyhtioon.

Yhteistakuujarjestelmin vidrinkdyttod on pyritty torjumaan nimenomaisin sddnnoksin.
Konkurssiyhtion vakuutuksenottajat ovat voineet saada vakuutuksensa huomattavan halvalla
verrattuna yleiseen maksutasoon ja vakuutuksista aiheutuviin kustannuksiin. Erityisesti sil-
loin, kun vakuutusyhtion omistus tai vakuutukset ovat keskittyneet vain muutamille tahoille,
saattaa syntyd tilanne, jossa vakuutuksenottajat ovat hyotyneet esimerkiksi sijoitustoimintaa
koskevien sddnnosten rikkomisesta. Niité tilanteita varten siséllytettiin lakisdateisid vakuutuk-
sia koskeviin lakeihin sdidnnokset,'! joiden perusteella voidaan yhteistakuutakuujirjestelmin
kustannuksia vdhentdd kohdistamalla maksurasitusta konkurssiin menneen vakuutusyhtion
vakuutuksenottajille erityisen lisimaksuvelvollisuuden muodossa.

Yhteistakuujarjestelmien haittoja voidaan pyrkid vihentimiin edelleen siten, ettd jarjestel-
mi perustuu etukiteisrahoitukseen. Télloin myos ongelmayhtié ja sen vakuutuksenottajat
osallistuvat rahoitukseen. Samoin on pidetty parempana, ettd yhteistakuujirjestelmasti tule-
vaisuudessa mahdollisesti aiheutuviin vastuisiin varaudutaan ennakolta, koska siitd mahdolli-
sesti aiheutuvat lisdvastuut saattavat realisoitua ajankohtana, jolloin vakuutusyhtiéiden ja
vakuutuksenottajien kantokyky on talouden suhdanteista johtuen muutoinkin huono.

Ennakkovarautuminen voi tapahtua joko perustamalla erillinen rahasto (vrt. pankkien
talletussuojarahasto) tai edellyttimailld, ettd vakuutusyhtiot tekevit tilinpadtoksessddn erityi-
sen varauksen. Lakisditeisten tapaturmavakuutuksen ja litkennevakuutuksen osalta Suomessa
paddyttiin rahoituksessa takuujirjestelmityoryhmin ehdottamaan yhteistakuueran kayttoon.
Suomalaisten vakuutusyhtididen on varauduttava ennakolta yhteistakuusta mahdollisesti
myohemmin aiheutuvaan maksurasitukseen siten, ettd yhtididen taseeseen on varattava niité
kahta vakuutuslajia koskeva yhteistakuuerd, joka on 3 prosenttia yhtion liikenne- ja tapa-
turmavakuutuksen bruttovastuuvelasta. Ennakkovarautumiseen taseissa tehtdvin varauksen
pédddyttiin, koska vakuutusyhtididen sijoitustoiminnasta irrallisen rahaston hallinnointi olisi
aiheuttanut lisikustannuksia tukematta yhtididen vakavaraisuutta. Ulkomaisilta ETA-vakuu-
tusyhtioilts titd taseessa tehtidvai yhteistakuuerii ei voida EY:n vakuutusdirektiiveistd johtuen
vaatia, mutta ne voidaan velvoittaa osallistumaan jdrjestelman kustannuksiin jalkikiteen.'?

10 Vakuutustuvan takuujirjestelmatyoryhmin vilimuistio, STM 1995:21, s. 8-9.
1" Tapaturmavakuutuslaki 38 b §, litkennevakuutuslaki 19 ¢ §, potilasvahinkolaki 5 b §.
12 Kolmannen vahinkovakuutusdirektiivin 92/49/ETY 45 artikla.
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Vuoden 2003 lopussa vahinkovakuutusyhtididen litkenne- ja tapaturmavakuutuksen yh-
teistakuuerit olivat yhteensd 98 miljoonaa euroa, josta tapaturmavakuutuksen osuus oli 63

miljoonaa euroa.

Vapaaehtoisissa vakuutuksissa ei ole yhteistakuujdirjestelmdid

STM:n yhteistakuujirjestelmétyéryhmi pohti toimeksiantonsa mukaisesti yhteistakuujirjes-
telmén luomista my6s vapaaehtoisiin vahinko- ja henkivakuutuksiin, mutta paatyi siihen, ettei
tallaista jarjestelmidd tulisi luoda.” Kantaansa tyoryhma perusteli jarjestelmien kilpailua vai-
ristdvilld ja moral hazard -vaikutuksilla sekd Suomen vakuutusmarkkinoiden keskittynei-
syydelld. Erityisesti henkivakuutuksessa suurimpien henkivakuutusyhtididen huomattava
vastuuvelan katteen vajaus aiheuttaisi tydryhmén selvityksen mukaan muille henkivakuutus-
yhtigille liian suuren maksurasituksen (ks. edelld kohta s. 239).

Vahinkovakuutusten osalta tydryhmi ehdotti luotavaksi jirjestelmin, joka perustuisi mak-
sukyvyttoméksi joutuneen vakuutusyhtion kuluttaja-asiakkaiden keskindiseen yhteisvastuu-
seen. Konkurssiin menneen vakuutusyhtion vakuutuksenottajilta ehdotettiin perittaviksi lisa-
maksu, jolla turvattaisiin kuluttaja-asemassa olevien korvauksensaajien sekd asunto-osake-
yhtividen edut. Ehdotus muistutti vakuutusyhdistysten lisimaksujirjestelmii (ks. edelld
s. 240), mutta sitd ei mm. kielteisen lausuntopalautteen vuoksi toteutettu.

Vakuutusyhtiélain etuoikeusjarjestyksen muutos

Vakuutusyritysten tervehdyttimisestd ja likvidaatiosta annetun EY:n direktiivin (2001/17/EY)
taytintoonpanon yhteydessi tehtiin vakuutusyhtiélakiin 1.5 2004 voimaan tulleella lailla (330/
2004) muutos, joka paransi kuluttaja-asemassa olevien vakuutuksenottajien ja korvauksen-
saajien asemaa suomalaisen vahinkovakuutusyhtion maksukyvyttomyystilanteessa.

Vakuutussaatavien etuoikeusjdrjestystd muutettiin siten, vahinkovakuutusyhtion selvitys-
tilassa ja konkurssissa on kuluttajien ja asunto-osakeyhtion tai pddosin asumistarkoitukseen
perustetun kiinteistoyhtion vahinkoon perustuvilla saatavilla etuoikeus muihin vakuutussaata-
viin ndhden, jos vakuutusyhtion omaisuus ei riitd kaikkien vakuutussaatavien maksamiseen.'
Muutoinhan kaikilla vakuutussaatavilla on aina sekd henki- ettd vahinkovakuutusyhtiossi
yhtéldinen etuoikeus vakuutusyhtion kaikkiin varoihin ennen muita saatavia. Tdmén edelle
menevit vain esineoikeuden alaisia varoja koskevat saatavat seki selvitys- ja konkurssimenet-
telystd johtuvat saatavat.

Vahinkovakuutusyhtididen etuoikeusjarjestyksessd pdadyttiin erityissddntelyyn, jotta var-
mistetaan, ettd esimerkiksi kotinsa palossa menettinyt perhe saa palovakuutuskorvauksen

tdysimddrdisend. Voidaankin sanoa, ettd kuluttajien vahinkoihin perustuvat saatavat on kiy-

13 STM:n vakuutusturvan takuujirjestelmatyoryhman loppumuistio 1996:9, Vapaaehtoiset vakuutukset.
" Vakuutusyhti6lain 15 luku 36 §.
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tdnnossd aina turvattu vahinkovakuutusyhtion konkurssissa ja ettd tiltd osin tarvetta yhteis-
takuujérjestelméin ei suomalaisten vahinkovakuutusyhtividen kuluttaja-asiakkaiden aseman

turvaamiseksi ole.

Tilanne EU:ssa ja muissa OECD-maissa

Monissa OECD:n jdsenvaltioissa on yhteistakuujirjestelmid. Ne ovat yleensi kattavuudeltaan
rajattuja ja koskevat vain tiettyjd vakuutuslajeja, useimmiten pakollisia vakuutuksia kuten
liikkennevakuutusta. Euroopan unionin jisenvaltioista kaikilla muilla valtioilla paitsi Ruotsilla
ja Unkarilla on liitkennevakuutukset kattava yhteistakuujirjestelmd. Monilla EU-valtioilla
(Belgia, Italia, Portugali, Ranska, Saksa ja Suomi) on jérjestelmia myos muita pakollisia vakuu-
tuksia varten.

Niin litkennevakuutusta kuin muitakin pakollisia vakuutuksia koskevat eri valtioiden jarjes-
telmit ovat kattavuudeltaan ja rahoitus- ja muiden jirjestelyjen osalta hyvin erilaisia. Jotkut
jarjestelmat korvaavat esimerkiksi vain henkilovahingot, toiset korvaavat kaikki vahingot mut-
ta vain tiettyyn rahamdadradn asti jne. Pakollisia vakuutuksia koskevat jarjestelmit ovat usein
rajattuja myds siten, ettd ne eivit kata kaikkia kyseisen valtion pakollisia vakuutuksia vaan vain
osan.

OECD-valtioista USA:ssa, Isossa-Britanniassa, Kanadassa, Koreassa, Espanjassa ja Maltalla
on yleinen yhteistakuujérjestelmi, joka kattaa sekd vahinko- ettd henkivakuutukset. Jarjestel-
min piirissd ovat yleensid kuluttaja-asemassa olevien asiakkaiden saatavat siten, ettd vain osa
saatavasta on turvattu (esim. Isossa-Britanniassa 90 %), tai saatavat tiettyyn rahamadrain asti
(esim. USA:ssa 100 000 USD tai 300 000 USD vakuutuksesta riippuen). Joissakin valtioissa on
luotu henkivakuutuksia koskeva jirjestelma (Ranska ja Saksa), kun taas eriilld muilla jirjestel-
mi kattaa kaikki vahinkovakuutukset (Irlanti, Tanska ja Norja ) mutta ei lainkaan henkivakuu-
tuksia.

My®s niiden tilanteiden maird, jolloin yhteistakuujirjestelméd on jouduttu kiayttamédin on
vaihdellut. EU:n komission vuonna 2003 tekemin selvityksen'® mukaan silloisissa jasenval-
tioissa oli vuoden 1994 jilkeen ollut vakuutusyhtion konkursseja viidessd jdsenvaltiossa:
Espanja (18), Iso-Britannia (25), Tanska (2) , Saksa (1) ja Ranska (1). Luvut ovat mielenkiintoi-
sia sikili, ettd konkurssien mdird on ollut suurin Iso-Britanniassa, jossa on yleinen sekd
vahinko- ettd henkivakuutukset kattava jirjestelmi ja jossa yhteistakuujirjestelmdd pidetdan
yleisesti sekd viranomaisten ettd vakuutusyhtididen piirissd yhteni keinona huolehtia markki-

noiden dynamiikan toimivuudesta.

!> European Commission Working Paper on Insurance Guarantee Schemes MARKT/2501/04, s. 15 ja 27.
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Komissio pohtii yhteistakuujdrjestelmid koskevaa direktiiviehdotusta

EU:n piirissd keskustelu yhteistakuujirjestelmien tarpeellisuudesta kdynnistyi vuonna 2001
Irlannin vakuutusvalvojan aloitteesta. Irlannissakin toiminut englantilainen vahinkovakuu-
tusyhtié Independent oli asetettu konkurssiin, jolloin yhtion irlantilaiset asiakkaat olivat kirsi-
neet konkurssin johdosta taloudellisia menetyksid, vaikka molemmissa maissa on vahinko-
vakuutukset kattava yhteistakuujirjestelmd. Ongelmat aiheutuivat siité, ettd Ison-Britannian
yhteistakuujirjestelmé kattaa vain Isossa-Britanniassa sijaitsevat riskit ja Irlannin jarjestelma
puolestaan vain Irlannin vakuutusvalvonnan piirissi olevat irlantilaiset vakuutusyhtiot. Irlanti
otti asian esille jasenvaltioiden edustajista koostuvassa EU:n vakuutuskomiteassa ja katsoi, ettd
vastaavat tilanteet tulisi estid EU-tason sddntelylld.

Komissio pitad direktiivin aikaansaamista tirkedni, koska vain muutamassa jasenvaltioissa
on kattava jirjestelmi sekd vahinko- ettd henkivakuutuksia varten. Harmonisoimattomat
sdadnnokset johtavat komission mielestéd lisiksi aukkoihin ja péillekkaisyyksiin jarjestelmien
antamassa turvassa sekd kilpailuneutraliteettiongelmiin paitsi eri jasenvaltioiden vakuutusyh-
tioiden kesken niin my®os eri finanssisektorin yritysten kesken. Pankki- ja sijoituspalvelusekto-
reilla on EU-tason sddntelyd yhteistakuurahastoista.'® Jasenvaltioiden enemmist6 on suhtautu-
nut myonteisesti asian selvittimiseen. Komissio on ldhettinyt jdsenvaltioille useita kyselyja
jasenvaltioiden voimassa olevista jirjestelmistd, niiden kattavuudesta ja rahoituksesta sekd
laatinut keskustelumuistioita vakuutuskomiteaa varten.'”

Erddt jasenvaltiot ja erityisesti Euroopan vakuutusalan keskusjirjesto6 CEA (Comité Eu-
ropéen des Assurances) ovat epdilleet direktiivin tarpeellisuutta ja katsoneet, ettd asia tulee
jattad kansallisella tasolla ratkaistavaksi. Pddtoksid jatkovalmistelun aikataulusta ja sisdllostd ei
vield timin artikkelin kirjoittamisvaiheessa ollut tehty, mutta mahdollista on, ettd direktiivi-

valmistelu kdynnistyy vuoden 2005 aikana.

Yhteenveto

Vaikka eri valtioiden yhteistakuujdrjestelmissd on merkittidvid eroja, on niitd yhdistava tekija
se, ettd jdrjestelmien piirissd ovat yleensi vain kuluttaja-asemassa olevat asiakkaat (vakuutuk-
senottajat, vakuutetut ja muut korvauksensaajat). Yritysasiakkaiden saatavia ei ole turvattu,
koska yritysten halutaan kantavan vastuun vakuutusyhtionsé valinnasta. Sen vuoksi on toden-
nikoistd, ettd mahdollinen EU-tason lainvalmistelu koskisi vain kuluttaja-asiakkaita. Tdma

huomioon ottaen yhteistakuujirjestelmid koskevan direktiivin tarpeellisuus on kyseenalainen

' Direktiivit 94/19/EY ja 97/9/EY
7 Komission yhteistakuurahastoja koskeva aineisto on saatavilla osoitteesta: http://europa.eu.int/comm/
internal_market/insurance/guarantee_en.htm.
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Vakuutusalan yhteistakuujérjestelméi

nykyisessd tilanteessa, jolloin EU:n vakuutusmarkkinat ovat kuluttajavakuutuksissa vield tdy-
sin kansalliset. Selvdd myos on, ettei yhteistakuujirjestelmédn olemassaolo vaikuta vakuutus-
palveluiden sisimarkkinoiden toimivuuteen eiki lisdd rajat ylittdvad kauppaa. Asiakkaiden
halu ottaa vakuutuksia ulkomaisista vakuutusyhtioisti riippuu yhtididen tarjoamista tuotteis-
ta, palvelusta ja hinnasta ei yhteistakuujirjestelmin olemassaolosta tai sen puuttumisesta.

Kilpailuneutraliteettikysymykset pankkisektoriin nihden eivit nekdin saisi olla syy ryhtya
direktiivivalmisteluun varsinkaan, kun véitetystd kilpailuneutraliteettiongelmasta kirsivit va-
kuutusyhtiot itse eivit tatd direktiivihankkeelle esitettyd perustelua hyviksy. Kysymys yhteista-
kuujirjestelmistd onkin monitahoinen ja vaikea seki siihen liittyvien periaatteellisten syiden
(kuten moral hazard ongelmien) ettd kdytdinnon nikokohtien vuoksi, joista viimeksi maini-
tuista keskeisin on — erityisesti Suomen kaltaisilla keskittyneilld markkinoilla — jarjestelmédn
rahoituksen vaikeus. Nité taloudellisia realiteetteja ei tule lainsdddantotyossi sivuuttaa.

Eri valtiot ovat luoneet omat yhteistakuujirjestelménsé ottaen huomioon kansallisten va-
kuutusmarkkinoidensa erityispiirteet kuten pakollisten vakuutusten méiran ja merkityksen
sekd suhteen kansalliseen sosiaaliturvaan. Ndin on tehty myos Suomessa, jossa jarjestelman
piirissd ovat vain lakisditeiset vakuutukset. Saadakseen jdsenvaltiot puoltamaan direktiivin
tarpeellisuutta komissio on esittdnyt yhtend vaihtoehtona, ettd direktiivi voisi koskea vain
pakollisia vakuutuksia. Tdma olisi kuitenkin harmonisointityon aloittamista vadrastd paasta.
Pakollisten vakuutusten lukuméara vaihtelee merkittavisti jasenvaltioittain. Esimerkiksi Irlan-
nissa on yksi ja Portugalissa 126 pakollista vakuutusta. On vaikea ymmirtdd, miksi pakollisia
vakuutuksia koskeva harmonisointity6 tulisi aloittaa sdéntelemalld turvan tasoa vakuutuksia
myyneen yhtion maksukyvyttomyystilanteissa puuttumatta lainkaan siihen, mitka vakuutuk-
set ylipdinsi ovat pakollisia, mitd ne korvaavat jne.

Yhteistakuujarjestelmistd keskusteltaessa on lopuksi muistettava se, ettd ensisijainen tapa
turvata asiakkaiden saatavat on aina vakuutusyhtioitd koskeva lainsdddidnto asianmukaisine
vakavaraisuusvaatimuksineen sekd tehokas valvonta, jolla on sekd riittdvit keinot ettd asian-
tuntemus puuttua ongelmissa olevan yhtion toimintaan riittdvin ajoissa. Lisiksi on huomatta-
va, ettd yhteistakuujirjestelmit eivit ole ainoa keino turvata kuluttaja-asemassa olevien asiak-
kaiden saatavia vakuutusyhtion maksukyvyttomyystilanteessa. Eri vakuutusvelkojien keski-
niistd etuoikeusjirjestystd koskevalla sddntelylld voidaan vahinkovakuutusyhtion konkurssi-
tilanteessa turvata se, ettd kuluttaja-asemassa olevien vakuutuksenottajien vahinkoihin perus-
tuvat saatavat on kdytdnngssd turvattu tdysimdaariisesti, kuten nyt viimeisimpien lainmuutos-
ten jalkeen Suomessa on tilanne. Unohtaa ei myoskédn sovi asiakkaiden vastuuta vakuutus-
yhtién valinnassa. Asiakkaiden tulisi eri yhtididen hintoja vertaillessaan kiinnittid huomiota

myo6s vakuutusyhtion taloudelliseen asemaan.
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