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Eduskunta on 4 piivédni toukokuuta 2004 l4het-
tédessddn hallituksen esityksen laiksi rahoitus- ja
vakuutusryhmittymien valvonnasta ja laeiksi
erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta
(HE 69/2004 vp) valmistelevasti kisiteltdviksi
talousvaliokuntaan samalla miirinnyt, ettd pe-
rustuslakivaliokunnan on annettava asiasta lau-
sunto talousvaliokunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- lainsdadantoneuvos Erkki Sarsa, valtiovarain-
ministerid

- lainsddaddnténeuvos Anna-Riitta Wallin, oi-
keusministeri6

- professori Olli Méenpéa

- professori Ilkka Saraviita

- professori Veli-Pekka Viljanen.

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksesséd ehdotetaan sdddettavéksi laki rahoi-
tus- ja vakuutusryhmittymien valvonnasta, jolla
korvataan samanniminen voimassa oleva laki.
Tarkoitus on panna tdytintoon Euroopan unio-
nin antama lainsddddntd finanssiryhmittymien
valvonnasta. Lakiehdotus siséltdd sdadnnoksid
muun ohella valvottavista rahoitus- ja vakuutus-
ryhmittymisté, valvontaviranomaisista ja niiden
tehtdvistd sekd monikansallisten ryhmittymien
valvontavastuun jakautumisesta. Esityksessd on
lisdksi ehdotuksia useiden kokonaisuudistuk-
seen liittyvien lakien muuttamisesta.

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan voi-
maan niin pian kuin ne on hyviksytty ja vahvis-

HE 69/2004 vp

tettu, kuitenkin viimeistddn 11.8.2004, ja niin,
ettd sddnnoksid ryhmittymén taloudellisen ase-
man valvonnasta sovelletaan 1.1.2005 lukien.

Esityksen séidtdmisjarjestysperusteluissa to-
detaan perustuslain kannalta huomionarvoisia
seikkoja liittyvdn ehdotuksiin viranomaisten
mahdollisuudesta sopia monikansallisten ryh-
mittymien pédasiallisesta valvontavastuusta, vi-
ranomaisten harkintavallasta ja norminantoval-
lan delegoinnista. Perustelujen mukaan lait voi-
daan kisitelld tavallisen lain sddtdmisjarjestyk-
sessd. Hallitus on kuitenkin katsonut, ettd esi-
tyksestd on tarpeen pyytdd perustuslakivalio-
kunnan lausunto.
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VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Valvontaviranomaisten toimivallan jdrjestd-
minen

Suomen viranomaiset. Rahoitustarkastus ja Va-
kuutusvalvontavirasto valvovat lakiehdotuksen
7 §:n 1 momentin mukaan yhteistydssé rahoitus-
ja vakuutusryhmittymid. Niiden asema kunkin
ryhmittymén valvontaa koordinoivana valvonta-
viranomaisena mairdytyy pykéldn 2 ja 3 mo-
mentin sddnnosten perusteella. Rahoitustarkas-
tus ja Vakuutusvalvontavirasto voivat 8 §:n
I momentin nojalla kuitenkin sopia koordinoi-
valle valvontaviranomaiselle kuuluvien tehtd-
vien siirtdmisesté joko kokonaan tai osittain toi-
selle niista.

Mahdollisuus sopia toimivaltaisesta viran-
omaisesta on huomionarvoinen perustuslain
21 §:n sen sddnnoksen kannalta, jonka mukaan
jokaisella on oikeus saada asiansa kéisitellyksi
lain mukaan toimivaltaisessa viranomaisessa.
Merkityksellinen on myds perustuslain 2 §:n
3 momentti. Sen mukaan julkisen vallan kdyton
tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toi-
minnassa on noudatettava tarkoin lakia. Tehtd-
vien rajoitukseton siirtdiminen viranomaiselta
toiselle on ongelmallista myos oikeusturvan

kannalta (PeVL 52/2001 wvp, s. 5/, PeVL
14/2003 vp, s. 3/1).
Perustuslakivaliokunta on kéytinndssidin

suhtautunut pidéttyvasti mahdollisuuteen poike-
ta toimivaltaista viranomaista koskevista lain
sdannoksistd. Valiokunta on etenkin perus-
oikeuskytkentdisen sddntelyn yhteydessd pitd-
nyt valttdméttomani, ettd toimivaltainen viran-
omainen ilmenee laista yksiselitteisesti (PeVL
21/2001 vp, s. 4/) tai muuten tdsmaéllisesti
(PeVL 47/2001 vp, s. 3/II) tai ettd ainakin viran-
omaisten  toimivaltasuhteiden  ldhtokohdat
(PeVL 45/2001 vp, s. 5/1) samoin kuin toimival-
lan siirtdmisen edellytykset ilmenevit laista riit-
tdvan tasmallisesti (PeVL 7/2001 vp, s. 4/11; ks.
myds PeVL 11/2002 vp, s. 6, PeVL 52/2001 vp,
s. 5, PeVL 47/2002 vp, s. 4—5, PeVL 65/2002
vp, s. 4/11).
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Ehdotuksessa ei ole kysymys valvontaviran-
omaisten varsinaisten tehtdvien tai toimival-
tuuksien jarjestimisestd lain sddnnoksistd
poikkeavalla tavalla, vaan mahdollisuudesta so-
pia 31 §:std ilmenevien koordinointitehtdvien
siirtimisesta laissa nimetyltd viranomaiselta toi-
selle laissa nimetylle viranomaiselle. Edellytyk-
send 8 §:n 3 momentin mukaan on, ettd tehta-
vien siirrolle on painavia syitd ryhmittymén val-
vonnan tehokkaan jérjestimisen ndkokulmasta.
Sopimuksesta on laadittava kirjallinen poytékir-
ja, joka on annettava tiedoksi ryhmittymén joh-
dossa olevalle yritykselle. Ehdotus tiyttd4 valio-
kunnan kdytdnnossé asetetut vaatimukset séén-
telyn tarkkuudesta ja tismaillisyydestd eikd muo-
dostu valvottavien oikeusturvan kannalta ongel-
malliseksi. Valiokunnan mielestd on kuitenkin
aiheellista vield harkita ehdotuksen tidydenté-
mistd direktiivin 10 artiklan 3 kohtaa vastaaval-
la sellaisella sddnndkselld, jonka mukaan ryh-
mittymaélle on ennen siirtosopimuksen tekemis-
td varattava mahdollisuus tulla kuulluksi.

Siirto ETA-valtion viranomaiselle. Koordinoi-
va valvontaviranomainen voi 8 §:n 1 momentin
nojalla sopia yhden tai useamman Euroopan ta-
lousalueeseen kuuluvan muun valtion valvonta-
viranomaisen kanssa, ettd viimeksi mainittu vi-
ranomainen ottaa koordinoivan valvontaviran-
omaisen tehtdvét osittain tai kokonaan hoitaak-
seen. Rahoitus- ja vakuutusryhmittymén valvon-
taan ei 6 §:n 3 momentin perusteella tilldin so-
velleta Suomen, vaan asianomaisen ETA-val-
tion lakia. Sopimus voidaan § §:n 2 momentin
nojalla tehdd vastavuoroisesti siitd, ettd Rahoi-
tustarkastus tai Vakuutusvalvontavirasto toimii
koordinoivana valvontaviranomaisena, jolloin
valvontaan sovelletaan Suomen lakia. Vastaavat
sddantelyt sisdltyvidt 2. lakiehdotuksen 9a ja
9 b §:ddn.

Ehdotus viranomaisen mahdollisuudesta so-
pia sille lailla sdddettyjen tehtévien siirtdmises-
td toisen valtion viranomaiselle tai tdlle kuulu-
vien tehtdvien ottamisesta on erikoinen. Edelli-
sessd tapauksessa sopimus merkitsee samalla



luopumista Suomen lain soveltamisesta viran-
omaisen valvottaviin kuuluvan toiminnanhar-
joittajan valvonnassa.

Perustuslakivaliokunnan kéytinndssd ei ole
suhtauduttu tdysin torjuvasti viranomaiselle pe-
rustettavaan toimivaltaan tehdd sopimuksia toi-
sen valtion viranomaisen kanssa, vaikkakin va-
liokunta on pitdnyt tillaista sdéntelyd poikkeuk-
sellisena (PeVL 16/2004 vp, s. 4/T). Téllaisen so-
pimuksentekovallan perustamiselle on perustus-
lain 94 §:44n pohjautuvassa valiokunnan kaytan-
nossé asetettu erditd edellytyksid: Valtuutus ei
saa olla rajoittamaton valtuutuksen saajaan ja si-
sdltoon niahden, minkd ohella valtuutuksessa on
ilmaistava ne viranomais- tai muut tahot, joiden
kanssa viranomainen voi tehdd sopimuksia
(PeVL 16/2004 vp, s. 4/I, PeVL 40/2000 vp,
s. 2/I, PeVL 15/1994 vp, s. 3—4; ks. myos PeVL
33/2001 vp, s. 3). Perustuslain 94 §:n 1 momen-
tista johtuu, ettei viranomaiselle voida tavalli-

sella lailla perustaa sopimuksentekovaltaa
asioissa, joista pdittiminen vaatii eduskunnan
hyviksymisen.

Lakiehdotukset tdyttdvét perustuslakivalio-
kunnan kdytdnndssé asetetut vaatimukset. Sopi-
jatahot ilmenevét laista riittdvin tdsmallisesti.
Valtuuden sisilto ja sopimuksenteon edellytyk-
set kdyvit niin ikd4n verraten tarkasti laista il-
mi, vaikka sddntely onkin tiltd osin mutkikasta.
Kysymys on ETA-valtioiden valvontaviran-
omaisten mahdollisuudesta yksittdistapauksit-
tain ratkaista, mitké niistd vastaavat monikansal-
lisen rahoitus- ja vakuutusryhmittymén valvon-
nasta ja sen koordinoinnista. Valiokunta katsoo,
ettd viranomaisten tyonjaosta voidaan valvotta-
vien monikansallisuudesta valvonnalle aiheutu-
vien erityispiirteiden vuoksi sindnsi sopia viran-
omaisten kesken.

Sopimuksen tekemisen edellytykseni on, etté
sithen on valvonnan tehokkaan jirjestimisen
vaatima painava syy (8 §:n 3 mom. ja 2. laki-
ehdotuksen 9 b §:n 3 mom.) ja ettd valvottavan
ryhmittymén johdossa oleva yritys tai konso-
lidointiryhmén emoyritys ei ole suomalainen
sdannelty yritys (8 §:n 1 mom. ja 2. lakiehdo-
tuksen 9 b §:n 1 mom.). Toimialakohtaisista
toimilupasdannoksistd (esim. 2. lakiehdotuksen
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11 §n 3 mom. ja 7. lakiehdotuksen 10 §:n
2 mom.) esityksen perustelujen mukaan johtuva-
na lisdedellytyksend on, ettd toisen valtion val-
vontaviranomaisella on kansallisen lainsdddan-
tonsd nojalla vastaava toimivalta kuin Suomen
viranomaisella. Tdstd on valiokunnan mielestd
asianmukaista lisdtd nimenomainen maininta la-
kiehdotusten sddnndksiin sopimuksen tekoedel-
lytyksista.

Taysivaltaisuus. Esityksen 8. lakiehdotuksen
31 §:n ja 9. lakiehdotuksen 4 a §:n sdéinndkset
toisen valtion viranomaisen oikeudesta suoritut-
taa tarkastuksia Suomessa ja mahdollisuudesta
osallistua niiden suorittamiseen eivit valiokun-
nan aikaisempi kdytdntd huomioon ottaen ole
ongelmallisia perustuslain 1 §:n sddnndsten kan-
nalta valtion tdysivaltaisuudesta (PeVL 67/2002
vp, s. 5/1I, PeVL 61/2002 vp, s. 8).

Mddrdystenantovalta

Lakiehdotusten sddnnoksid viranomaisen méai-
ridystenantovallasta on arvioitava perustuslain
80 §:n 2 momentin kannalta. Sen mukaan muu
kuin pykdldn 1 momentissa mainittu viranomai-
nen voidaan lailla valtuuttaa antamaan oikeus-
sdantdja madrityisti asioista, jos siithen on séén-
telyn kohteeseen liittyvid erityisid syitd eikd
sddntelyn asiallinen merkitys edellytd, ettd
asiasta sdddetédén lailla tai asetuksella. Tallaisen
valtuutuksen tulee liséksi olla soveltamisalal-
taan tdsmallisesti rajattu.
Perustuslakivaliokunta on useamman kerran
arvioinut sdinnoksid Rahoitustarkastuksen ja
Vakuutusvalvontaviraston maééirdystenantoval-
lasta (esim. PeVL 25/2000 vp, s. 3—4, PeVL
52/2001 vp, s. 4, PeVL 24/2002 vp, s. 3—4,
PeVL 67/2002 vp, s. 6, PeVL 16/2003 vp, s. 3,
PeVL 2/2004 vp, s. 3) ja pitdnyt ehdotetun
kaltaisien valtuuksien antamista néille viran-
omaisille mahdollisena. Sddnneltivdin toimin-
taan liittyy runsaasti sellaisia ammatillisia eri-
tyispiirteitd, joita valiokunnan kdytinndssd on
vakiintuneesti pidetty perustuslain 80 §:n 2 mo-
mentissa tarkoitettuina erityisind syind. Valtuu-
det ovat lain sddnnoksin riittdvian tarkasti sidot-
tuja, kun otetaan huomioon sddntelyn kohteena
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olevan toiminnan luonne ja erityispiirteet. Val-
jalta sindnsd nayttavad 26 §:n valtuutta on pyka-
lassd rajattu sitomalla se lain lisdksi Euroopan
yhteison lainsdddantoon (PeVL 56/2002 vp,
s. 3/1D).

Koordinoiva  valvontaviranomainen  voi
16 §:n 3 momentin nojalla antaa tarkempia méaéa-
riyksid sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
jarjestamisestd sekd luotettavaa hallintoa koske-
vista vaatimuksista. Aiemman kaytdntonsa
(PeVL 16/2003 vp, s. 3/I1) mukaisesti valiokun-
ta katsoo, ettd tdllainen valtuutus tarkoittaa 1a-
hinnd miirdysten antamista ndiden seikkojen
jarjestdmiseen liittyvistd teknisluonteisista yksi-
tyiskohdista. Ndin ymmaérrettynd valtuus ei ole
perustuslain kannalta ongelmallinen.

Perustuslakivaliokunta muistuttaa vield siita,
ettd perustuslain 80 §:n 1 ja 2 momentin sdin-
nokset rajoittavat suoraan valtuussdédnndsten tul-
kintaa samoin kuin valtuuksien nojalla annetta-
vien sddnndsten sisdltdd. Viranomaisen méa-
raykselld ei siten voida antaa yleisid oikeussidin-
toja esimerkiksi sellaisista seikoista, joista on
perustuslain mukaan sdddettava lailla tai asetuk-
sella (PeVL 9/2004 vp, s. 8). Ndin ollen esimer-
kiksi 2. lakiehdotuksen 16 §:n 7 momentin nojal-
la ei perustuslain 10 §:n 1 momentin takia voida
antaa ehdotuksessa tarkoitetun luettelon pitdmi-
seen liittyvid madrayksid henkilGtietojen suojas-
ta tai esimerkiksi henkil6tietolailla sédnnel-
lyista seikoista.

Rahoitustarkastus voi 29 §:n nojalla antaa
lausuntoja ja ohjeita lain 4 luvun sddnndsten so-
veltamisesta. Tadllainen sd&nnds on tarpeeton,
koska viranomainen voi lailla sdddetyn tehti-
vinsd alalla antaa ohjeita ja lausuntoja ilman eri
valtuutustakin. Lisdksi ohjeiden antamista tar-
koittavat lain sddnnokset ovat omiaan hamérta-
middn lain nojalla annettavaan viranomaismai-
rdykseen sisdltyvien velvoittavien oikeussaanto-
jen ja suositusluonteisten ohjeiden vélistd eroa.
Sddnnos ohjeiden ja lausuntojen antamisesta on
valiokunnan mielestd asianmukaisinta poistaa
lakiehdotuksesta (PeVL 6/2003 vp, s. 4/1, PeVL
2/2004 vp, s. 3/I). Sama huomautus koskee
31 §:n 1 momentin 5 kohtaa.

Muita seikkoja

Poikkeaminen lain soveltamisesta. Koordinoi-
va valvontaviranomainen voi 5 §:n 2 ja 3 mo-
mentin sekd 6 §:n 5 momentin nojalla paattaa,
ettd lakia ei sovelleta kyseisissd lainkohdissa
tarkoitettuihin ryhmittymiin tai yrityksiin.!

Saédntelyn perusoikeuskytkentdjen takia ei ole
lailla sddtdmisen vaatimuksen ndkokulmasta on-
gelmatonta, ettd viranomainen voi padttda lain
soveltamisesta (vrt. PeVL 8/2002 vp, s. 3/II).
Séédntelyssd on kuitenkin asiallisesti kysymys
mahdollisuudesta myoOntdd erdénlainen poik-
keuslupa lain sddnnosten perusteella madrayty-
ville yksittdiselle toimijalle. Edellytyksena
5 §:n 2 momentin 1, 2 ja 4 kohdassa tarkoitetuis-
sa tilanteissa 3 momentin mukaan on, ettd muut
keskeiset valvontaviranomaiset suostuvat tidhén
ja ettd lain soveltamisella olisi vain véhdinen
merkitys sddntelyn tavoitteiden kannalta taikka
lain soveltaminen ei ole sdédntelyn tavoitteiden
kannalta tarkoituksenmukaista tai se on harhaan-
johtavaa. Edellytyksend 5 §:n 2 momentin 3 koh-
dassa samoin kuin 6 §:n 5 momentissa tarkoite-
tuissa tilanteissa on, ettd lain soveltamiselle ei
ole erityisid syita.

Saannoksid voidaan tdllaisessa, ammatillista
erityisasiantuntemusta  vaativassa  sdéntely-
yhteydessd valiokunnan mielestd pitdd viran-
omaisen toimivaltaa riittdvésti rajaavina (vrt.
PeVL 8/2002 vp, s. 3/1I), vaikka "erityinen syy"
onkin ilmaisuna kovin vilja. Perustelujen mu-
kaan 5 §:n 3 momentissa tarkoitettuja erityisid
syitd olisivat esimerkiksi ryhmittymén suuri
koko markkinoilla tai taseen ulkopuolisten si-
toumusten poikkeuksellisen suuri miird, kun
taas 6 §:n 5 momentissa tarkoitettu erityinen syy
voisi olla esimerkiksi perusteltu syy olettaa, ettd
ryhmittymédan kuuluvia yrityksid tosiasiallisesti
johdetaan yhdessd. Lainkohtia on valiokunnan
mielestd asianmukaista tdydentdd tdmin kaltai-

' Myés 8 §:n 1 momentin ja 2. lakichdotuksen 9 b §:n

1 momentin mukaisen sopimuksen tekeminen johtaa
6 §:n 3 momentin ja 2. lakiechdotuksen 9 a §:n 3 mo-
mentin takia lain soveltamatta jadmiseen. Téll6in ryh-
mittymédn valvontaan sovelletaan asianomaisen ETA-
valtion lakia.



silla "erityistd syytd" kuvaavilla esimerkeilld ja
nithin  viittaavilla  rinnastuvuuslausekkeilla
("...muita néihin rinnastettavia erityisia syitd").

Omaisuuden suoja.  Lakiehdotuksen 12 ja
13 §:n sddnnokset koordinoivan valvontaviran-
omaisen mahdollisuudesta rajoittaa osakkeita tai
osuuksia hankkineen omistajan méadrdamisval-
taa vastaavat perustuslakivaliokunnan mydoté-
vaikutuksella sdddetyn voimassa olevan lain
saannoksid (PeVL 52/2001 vp, s. 2—3; ks.
TaVM 19/2001 vp), eivitkd ne vaikuta lakiehdo-
tuksen kaisittelyjédrjestykseen. Valvontaviran-
omaisen padtoksentekoon sovelletaan hallintola-
kia. Omistajan médrdédmisvaltaa rajoittavien vi-
ranomaistoimien on siten muun ohella tiytetta-
vé hallintolain 6 §:ssd mainittujen tarkoitussi-
donnaisuuden ja suhteellisuuden vaatimukset.

Helsingissd 27 pédivand toukokuuta 2004
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Elinkeinovapaus. Lakiehdotuksiin siséltyy sel-
laisia perustuslakivaliokunnan myoétavaikutuk-
sella sdddetyn voimassa olevan lain sddnndksid
vastaavia sddnnoksid (PeVL 52/2001 vp, s. 3—
4), joilla rajoitetaan tiettyjen henkildiden oikeut-
ta toimia yhtidn tai yhteison toimitusjohtajana
tai osallistua sellaisen hallintoon (esim.
1. lakiehdotuksen 14 §, 7. lakiechdotuksen 12 b §,
10. lakichdotuksen 12 §, 11. lakichdotuksen
6 luvun 3 §). Namai sddnndkset eivit vaikuta la-
kiehdotuksen kisittelyjdrjestykseen.

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta esittdd,

ettd lakiehdotukset voidaan kdsitelld ta-
vallisen lain sddtdmisjdrjestyksessd.

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

vpj. Arja Alho /sd

jas.  Leena Harkimo /kok
Hannu Hoskonen /kesk
Miapetra Kumpula /sd
Annika Lapintie /vas
Markus Mustajéarvi /vas

Valiokunnan sihteerind on toiminut

valiokuntaneuvos Sami Manninen.

Reino Ojala /sd

Klaus Pentti /kesk
Markku Rossi /kesk
Simo Rundgren /kesk
Arto Satonen /kok
Seppo Sdrkiniemi /kesk.
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