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erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta
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nisterio

- professori Mikael Hidén
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HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessa ehdotetaan sdadettévaksi laki rahoi-
tus- ja vakuutusryhmittymien valvonnasta. Téal-
laisella ryhmittymalla tarkoitetaan laissa yritys-
ryhmég, johon kuuluu seké rahoitusalan etté va-
kuutusalan yrityksid. Rahoitus- ja vakuutusryh-
mittymalle nimetéén koordinoivaksi viranomai-
seksi joko Rahoitustarkastus tai Vakuutusval-
vontavirasto sen mukaan, kumman valvottava
ryhmittyman emoyritys on. Emoyrityksen on
raportoitava koordinoivalle valvontaviranomai-
selle sddnndllisesti ryhmittyméan rakenteesta,
konsernitilinpéétoksesté, riskikeskittymista,
kiinteistd- ja osakeomistuksista seka ryhmitty-
méan merkittavista siséisista liiketoimista.
Koordinoivalla viranomaisella on samanlai-
set oikeudet valvoa ryhmittyman omistajaraken-
netta seka johdon sopivuutta ja luotettavuutta
kuin toimiluvan alaisissa yrityksissd. Ryhmitty-
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man yrityksell& on ennakkoilmoitusvelvollisuus
uusista maaraysvallan synnyttavista hankinnois-
ta Euroopan tal ousalueen ulkopuolisissa luotto-
ja vakuutuslaitoksissa seka sijoituspalveluyri-
tyksissd. Valvontaviranomainen voi sdadetyin
edellytyksin vastustaa hankintaa, jos se vaikeut-
taisi ryhmittymén valvontaa.

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan voi-
maan heti, kun ne on vahvistettu.

Esityksen saatamisjérjestysperustel uissa mai-
omaisten harkintavaltaa ja norminanto-oikeutta
lisdévia sddnnoksid. Niiden todetaan vastaavan
luonteeltaan ja lagjuudeltaan luottolaitosten ja
vakuutusyhtiéiden osalta nykyisin sdadettyja.
Koska rahoitus- ja vakuutusryhmittymien saan-
telylle ja valvonnalle on samanlaiset painavat
perusteet kuin pelkéastéan luottolaitoksista tai
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vakuutuslaitoksista koostuvien ryhmittymien
valvonnalle, esityksessd katsotaan, ettd laki-
ehdotukset voidaan késitella tavallisen lain s&&-
témisjarjestyksessa. Hallitus on kuitenkin pité-

nyt perustuslakivaliokunnan lausunnon hankki-
mista tarpeellisena, koska valiokunta ei ole kai-
kiltaosin arvioinut viitattujen sédnndsten perus-
tuslainmukai suutta.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Omaisuudensuoja

Laadullinen omistajakontrolli. Esitykseen sisl-
tyvan 1. lakiehdotuksen (valvontalakiehdotus)
98§ koskee valvontaviranomaisen toimivaltaa
kieltda tietynlainen osakkeiden tai osuuksien
hankinta omistusyhteisdstd (ns. laadullinen
omistajakontrolli). Hankintaa koskevasta ennak-
koilmoitusvelvollisuudesta séadetdén 8 8:ssa
Vastaavanlaiset saantelyt sisdltyvét 2. |akiehdo-
tuksen 18 ja 19 §:84n ja 5. lakiehdotuksen 14 ja
15 §:848n, mink&liséksi samoja seikkoja séénnel-
[88n vakuutusyhtidlain (6. lakiehdotus) 3 luvun
3ja4 8:ss4, joitael kuitenkaan néilté osin ehdo-
teta muutettaviksi ja jotka aikanaan sdadettiin
perustuslakivaliokunnan  myo6téavaikutuksetta
(laki 389/1995, HE 330/1994 vp).

Ehdotettu sdantely on merkityksellinen perus-
tuslain 15 §:ssd turvatun omai suudensuojan kan-
nalta. Kysymyksessd on omistagjan maaréamis-
vallan rajoittaminen. Tama saantely koskee sup-
peahkoa erityisryhméa, silla rajoitukset voivat
kaytannossa kohdistua vain Suomen rahoitus-
markkinoilla toimiviin oikeushenkilgihin. Ra-
joitukset merkitsevat kaikissa valvontalain
9 8§:ss8 mainituissa tilanteissa sitd, etté osakkei-
tatai osuuksia hankkimaan aikovatai jo hankki-
nut taho valvontaviranomaisen pédatoksen takia
joko joutuu luopumaan aikeestaan tai ndihin ar-
vopapereihin  liittyvéan  luettelomerkinnéan
tekemiskiellon johdosta ei padse kayttdmaan
kaikkia omistukseensa muutoin kytkeytyvia
oikeuksia. Viranomaisen rajoittamisvalta perus-
tuu siihen, ettd ehdotuksessa tarkoitetun osuu-
den omistus vaarantaisi omistusyhteison tai ryh-
mittyman varovaisten ja terveiden liikeperiaat-
teiden mukaisen toiminnan.

Perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyk-
siin (PeVM 25/1994 vp, s. 5) kuuluvan rajoitta-
misen hyvéksyttavyyden ndkokulmasta valio-
kunta pitd& oleellisena sité esityksen tavoitetta,
ettd myos valvontalaissa tarkoitetun omistus-
yhteistn omistgjarakenteen ja johdon sopivuut-
ta ja luotettavuutta voidaan valvoa viranomais-
toimin. Vavonta on esityksen mukaan tarpeen
sen turvaamiseksi, ettd lagjojen rahoitus- ja va-
kuutusryhmittymien muodostaminen ei vaaran-
na rahoitusmarkkinoiden vakautta ja héiriotonta
toimintaa eik& myoskaan tallettgjien ja sijoitta-
jien asemaa tai vakuutettujen etuja. Saantelyn
taustalla on nédin ollen muiden perusoikeuksien
suojaaminen javahvayhteiskunnallinen intressi.

Séantelyn tasmallisyys- ja tarkkarajaisuus-
vaatimus tayttyy valiokunnan mielesta ensiksi-
kin siltd osin kuin viranomaisen rajoittamis-
toimivalta on liitetty suoraan valvontalain 8 8:n
mukai seen ilmoitusvel vollisuuteen. Kysymys on
taltd osin kieltopaétoksen edellytyksistéa seka
taytetyn (9,1 8) ettd laiminlyddyn (9,2 8) ilmoi-
tusvelvollisuuden tapauksissa samoin kuin sil-
loin, kun ilmoituksen perusteella jo annettu vi-
ranomaiskielto (9,2 §) on jétetty noudattamatta.

Erikseen on tarkasteltava sitd 9 8:n 2 moment-
tiin perustuvaa mahdollisuutta, etta valvontavi-
ranomainen kielté4 asianomaista saantoa koske-
van luettelomerkinnan tekemisen jalkikateen eli
8 8:n mukaisen ilmoitusvel vollisuuden ulkopuo-
lelle jadvissa tilanteissa ja siis osuuden hankin-
nan jo tapahduttua sallitusti tdémén lainkohdan
kannalta. Kielto merkitsee kyseisen osuuden
omistajan dnivallan epadmista yhteisossa. Ta
hén sddntelyyn siséltyy esityksessa se tasmalli-
syys- ja tarkkargjaisuusvaatimuksen kannalta
oleellinen puute, ettd pelkastédan perustelujen
mukaan (s. 42/1) on jo ehkatehty luettelomerkin-
ta kieltopagtoksen vuoksi poistettava. Tama seu-



raus on kuitenkin valtiosaénttoikeudelliselta
kannalta mahdollinen vain, jos siitéd sdadetdan
laissa.

Viimeksi kasiteltyd 9 8:n 2 momentin saénte-
lya pitéd arvioida myds suhteellisuusvaatimuk-
sen nékokulmasta. Taman vaatimuksen mukai-
nen edellytys perusoikeuden sallitulle rajoituk-
selle on muun muassa se, etté rajoituksen taus-
talla olevaa tavoitetta ei voida saavuttaa perus-
oikeuteen vdhemman puuttuvin keinoin (PeVM
25/1994 vp, s. 5).

Tata osin ehdotuksen puutteena suhteelli-
suusvaatimuksen kannalta on, ettd viranomaisen
kieltovaltaa ei ole mill&an tavoin rajoitettu gjal-
lisesti. Vilpittbméassa mielessa olevan osuuden
hankkijan perusoikeussuojan mukaista on, etta
koordinoivan viranomaisen toimivallan kaytté
minen on taman kieltoperusteen soveltamisessa
ainakin ensisijaisesti sidottu ajallisesti kohtuul-
lisen lyhyeksi esityksen perustavoitteen ja 8 8:n
séantelyn kannalta. Tata myéhempi puuttumis-
valtatulee séatéa poikkeukselliseksi ja sitoa esi-
merkiksi lain tavoitteista johdettaviin erityisen
painaviin syihin. Kieltopdatokseen johtava me-
nettely puolestaan pitéa rakentaa lainsaadannon
yleisten periaatteiden mukaiseksi. Siten on py-
rittdva ensi vaiheessa viranomaisen neuvoin ja
ohjein sekd sen jalkeen tarvittaessa velvoittavin
hallintop&dtoksin saavuttamaan lain tavoittei-
den mukainen tila. Viranomaisen lain nojalla
osuuden hankkijalta vaatimat toimet on kussa-
kin yksittéistapauksessa ilmaistava yksil 6idysti
kieltopdétoksessa. Saannon merkitsemiskielto
puolestaan saa olla voimassa vain siihen asti,
kunnes viranomai sen ki eltopaétoksessé ilmoitet-
tu velvoite on taytetty. On lisdksi selvitettéava,
onko kaytdnndssa mahdollista, ettd merkitse-
miskielto rajoitettaisiin joissakin tapauksissa
vain omistuksen tiettyyn osaan.

Naiden valtiosdanttoikeudellisten seikkojen
huomioon ottaminen on edellytys asianomaisten
lakiehdotusten kasittelemiselle tavallisen lain
sadtamigjdrjestyksessd. — Nama huomautukset
tulee ottaa asianmukaisesti huomioon téssa
yhteydessad myés voimassa olevan vakuutusyh-
tidlain 3 luvun 4 8:n 2 momentin osalta, koska
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muutosehdotus tasta pykalasta siséltyy esityk-
seen.

Perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyk-
siin kuuluvan oikeusturvavaatimuksen kannalta
on térkeda, ettd laillisuusperustein tapahtuva
muutoksenhaku on mahdollistettu valvonta-
viranomaisten paatoksiin (rahoitustarkastuslain
24 § ja Vakuutusvalvontavirastosta annetun lain
6 8). Asioiden késittelyyn ndissd viranomaisissa
sovelletaan liséksi oikeusturvan menettelyllisia
takeita sdantelevéd hallintomenettelylakia (ra-
hoitustarkastuslain 3,2 § ja hallintomenettely-
lain 3,1 8).

Muut seikat. Valvontalain 10 § koskee méérays-
vallan hankkimista Euroopan tal ousalueen ulko-
puolisessa yrityksessg, ja myos tdhan saannok-
seen liittyy valvontaviranomaisen oikeus kieltda
aiottu hankinta. Vastaavanlaiset séantelyt sisal-
tyvét 2. lakiehdotuksen 19 a §:84n, 5. lakiehdo-
tuksen 15 b 8§:&4n ja 6. lakiehdotuksen 7 luvun
8 §:88n. TéssA ns. laajentumiskontrollissa annet-
tavassa hankintakiellossa on kysymys siita, etta
ulkomaiset sédnnokset estéisivét valvontaviran-
omaisen tiedonsaanti- ja tarkastusoikeuden koh-
deyrityksessd tai rgjoittaisivat sita olennaisesti.
Tallaiset perusteet ovat hyvéksyttavia perus-
oikeusj &rjestel méan kannalta.

2. lakiehdotuksen 16 8:n 2 ja 3 momenttiin
nojautuvien kieltojen tarkoituksena on estéa
luottolaitoksen konsolidointiryhmén taloudelli-
sen aseman keinotekoinen parantaminen kaytté-
malla hyvaksi konserniyrityksid. Tarkoitus on
yhteiskunnallisesti hyvéksyttéava eivétka endote-
tut kiellot ole valiokunnan mielesté ongelmalli-
sia myoskadan suhteellisuusvaatimuksen kannal-
ta.

Hallinnossa toi mimisen rajoi tukset

Lakiehdotuksiin sisdltyy useita sdannoksig, jois-
sa rgjoitetaan tiettyjen henkildiden oikeutta toi-
mia yhtion toimitusjohtajana tai osallistua yh-
tion hallintoon (2. lakiehdotuksen 15 §, 5. la
kiehdotuksen 12 a §, 6. lakiehdotuksen 7 luvun
3agja8. lakiehdotuksen 12 8). Téllaisia rgjoi-
tuksia on arvioitava perustuslain 18 §:n 1 mo-
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mentissa turvatun elinkeinon jaammatin harjoit-
tamisen vapauden kannalta.

Taman sdantelyn kohderyhma on esityksessa
hyvin suppea. Séantelylla pyritéén asianmukai-
sesti erottamaan eri yhtidissa tapahtuva paatok-
senteko ja ndin estdmaan yhtion etujen nakokul-
masta epaasiallisiin perusteisiin nojaavat ratkai-
sut. Ehdotetut rajoitussédnnokset eivét ole on-
gelmallisia perusoikeuksien kannalta.

Maéar aystenantovalta

Esitys sisdlté useita sédnnoksia valvontaviran-
omaisen norminantovaltuuksista. Perustuslain
80 8n 2 momentin mukaan my®s muu viran-
omainen kuin ministerio voidaan lailla valtuut-
taa antamaan oikeusséantoja, jos siihen on séan-
telyn kohteeseen liittyvia erityisid syita eika
séantelyn asiallinen merkitys edellytd, etta
asiasta sAadetadn laillatai asetuksella. Tallaisiin
valtuutuksiin siséltyy asetuksenantovaltuuksiin
verrattuna yleista tarkkarajaisuutta koskeva pi-
demmaélle meneva vaatimus, jonka mukaan val-
tuuden kattamat asiat on méariteltava tarkasti
laissa. Valtuutuksen tulee liséksi perustuslain
nimenomai sen sdénnoksen mukaan olla sovelta-
misalaltaan tasmallisesti rajattu. Muiden viran-
omaisten norminantovalta on perustuslain nako-
kulmasta poikkeuksellista. Perustuslakiuudis-
tuksen yhteydessa mainittiin esimerkkina viran-
omaisen norminantovallasta tekninen ja véhéi-
sid yksityiskohtia koskeva saantely, johon ei lii-
ty merkittavéd harkintavallan kéayttéa (HE
1/1998 vp, s. 133/11).

Lakiehdotusten  valtuutussédénnokset ovat
yleisesti ottaen sellaisia, etta valtuuksien usko-
minen alan valvonnasta vastaavall e asiantuntija-
viranomai selle on soveliasta, koska sééntelyihin
liittyy runsaasti ammatillisiksi luonnehdittavia
erityispiirteita (vrt. PeVL 25/2000 vp, s. 3).
Huomiota on kuitenkin syytd kiinnittda val-
tuussddnnoksiin riskien hallinnasta (valvonta-
lain 13,3 §, 2. lakiehdotuksen 68,2 §, 5. lakieh-
dotuksen 29,2 § ja 6. lakiehdotuksen 10 luvun
3 ¢ 8). Ehdotusten mukaan koordinoiva valvon-
taviranomainen voi antaa tarkemmat maarayk-
set sisdisen valvonnan jariskienhallinnan jérjes-

tamisesta sek& luotettavaa hallintoa koskevista
vaati muksista.

Valiokunta on aiemmin arvioinut osaksi vas-
taavanlaista Vakuutusvalvontavirastolle ehdo-
tettua méaéradystenantovaltuutta (PeVL 25/2000
vp, s. 3/11). Esityksen perusteluihin viitaten va-
liokunta katsoo, ettéd myos nyt kasiteltavét ehdo-
tukset koskevat maaraysten antamistalahinnasi-
sdisen valvonnan ja riskienhallinnan jé&rjestami-
seen liittyvistd ja teknisluonteisista yksityiskoh-
dista ja ettéd ndin ymmarrettyina valtuudet eivét
ole ongelmallisia. Samoin ymmarrettynd myds
valtuutus luotettavaa hallintoa koskevista vaati-
muksista ei anna aihetta huomautuksiin. Valio-
kunta kiinnittaé lisdksi huomiota siihen, etté eh-
dotettujen valtuussddnndsten tulkintaa rajoittaa
jo suoraan perustuslain 80 §:n 2 momentti jaetta
méaéraystenantovaltuuksia on téméan vuoksi tul-
kittava supistavasti (PeVL 26/2001 vp, s. 6/1).

Hallintotehtdvan antaminen yksityiselle

Koordinoiva valvontaviranomainen voi valvon-
talain 17 8:n 5 momentin perusteella kéayttaa tar-
kastuksessa apunaan viraston ulkopuolista tilin-
tarkastgjaa tai muuta asiantuntijaa. Vastaavan-
lainen sé&dnnds on 3. lakiehdotuksen 11 §&:n
perustuslain 124 8:n kannalta. Sen mukaan julki-
nen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle lailla tai lain nojalla, jos se on
tarpeen tehtéavan tarkoituksenmukaiseksi hoita-
miseksi eika vaaranna perusoikeuksia, oikeus-
turvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia.

Ehdotettujen sdanndsten taustalla on pyrki-
mys turvata kulloinkin tarpeellisen asiantunte-
muksen kaytto tarkastuksi ssa. T&méa on perustel-
tua néiden asioiden erityisluonteen vuoksi. Va-
liokunta katsoo perustuslain mukaisen tarkoi-
tuksenmukai suusvaatimuksen téyttyvan. Esityk-
sessd e kuitenkaan ole sddnntsperusteisesti tur-
vattu oikeusturvan takeiden ja hyvan hallinnon
vaatimusten noudattamista, mitéa on pidetty val-
tiosdantooikeudel lisesti tarpeellisena, jos ulko-
puolinen henkil 6 suorittaa tehtévidan itsendi ses-
ti (esim. PeVL 45/2001 vp, s. 3, PeVL 46/2001
vp, s. 4/11 jaPeVL 48/2001 vp, s. 3).



Esityksen perustelujen (s. 45) valossa valio-
kunta katsoo tarkoitetun, ettei sdannoksilla pe-
rusteta ulkopuoliselle itsendistd toimivaltaa
vaan hénelld on ainoastaan tarkastuksessa avus-
tava tehtdva Nain ymmarrettyind ehdotukset
eivét ole ongelmallisiaperustusiain 124 §:n kan-
nalta, vaikka niista puuttuu oikeusturvan ja hy-
van halinnon vaatimusten noudattamista tar-
koittava séantely. Jos ulkopuolisen mukanaoloa
ei kuitenkaan tarkoiteta pelkastddn epéitse-
ndiseksi apuna toimimiseksi, on séantelyn tay-
dentdminen télta osin valtiosaénttoikeudellisis-
ta syista valttamatonta.

Valvontaviranomaisten toimivallan jérjesta-
minen

Valvontalain 2 8. Ehdotuksen 2 8:n 2 momentis-
sa sdadetédn, milloin koordinoivana valvonta-
viranomaisena toimii Rahoitustarkastus ja mil-
loin Vakuutusvalvontavirasto. Valvontaviran-
omainen voi kuitenkin 3 momentin perusteella
luopua sille sdadettyjen tehtavien hoitamisesta,
jos toinen valvontaviranomainen on suostunut
niiden hoitamiseen. Tédlainen séantely saattaa
adarimmill&an johtaa siihen, ettd 2 momentin
sédnnokset jadvét asiallisesti vaille merkitysta
Perustelujen mukaan 3 momentin mukainen
jarjestely on tarkoitettu poikkeukselliseksi javé
liaikaiseksi. Momentin muotoilu on kuitenkin
téysin rgjoitukseton, mikéa on ongelmaviime k&-
dessé perustuslain 2 §:n 3 momentin sénndsten
kannalta. Tehtévien rgjoitukseton siirtéminen
viranomaiselta toiselle on ongelmallista my6s
valvottavien oikeusturvan kannalta. Témén sei-
kan valtioséantdoikeudellinen merkitys koros-
tuu sen vuoksi, etta valvontavallan séantely koh-
distuu myds perusoikeuksiin. Luopumismahdol -
lisuus ulottuisi myos 13 §8:n 3 momentissa ja
148n 2 momentissa tarkoitettuun normin-
antoon, mika e selvastikddn ole perustuslain
80 §:n 2 momentin mukainen jarjestely.
Lakiehdotusta on valtioséantooikeudellisista
syista v ttaméatonta tdsmentag, jotta se voidaan
késitella tavallisen lain sa&tamisjérjestyksessa.
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Norminantovaltuudet on jéatettdva 3 momentin
mukaisen mahdollisuuden ulkopuolelle. Taman
menettelyn poikkeuksellisuus ja véliaikaisuus
on ilmaistava laissa. Muutoin tehtévan hoitami-
sesta luopuminen tulee sitoa 3 momentissa
tarkempiin edellytyksiin. T&ma on mahdollista
ainakin niin, etta luopumiseen vaaditaan erityis-
téa valvonnan tehokkaaseen toteuttamiseen liitty-
vaa syyta ja ettd luopuminen voi koskeavain ra-
jattua valvontatehtavaa tai tiettyd valvottavaa
toimintoa.

Toisen valvontaviranomaisen suostumus. Koor-
dinoiva valvontaviranomainen voi valvontala-
kiehdotuksen usean sddnnoksen mukaan tehda
padtoksia vain toisen valvontaviranomaisen
suostumuksel latai muunlaisella my&tévai kutuk-
sella(2,38§,5,28,6,48,938jal038). Ndin
vahva sidonnaisuus kahden viranomaisen laki-
sddteisessd yhteistydssa on sindnsa erikoinen
ratkaisu, joka saattaa pakottaa lisgjarjestelyihin
sen turvaamiseksi, ettd tarvittavat paatokset to-
della saadaan tehdyiksi gjallaan. Ehdotuksista ei
kuitenkaan ole huomautettavaa valtiosaanto-
oikeudellisin perustein. Jarjestelyja voidaan tés-
sé tilanteessa puoltaa, koska Vakuutusvalvonta-
virasto on valtioneuvoston alaiseen hallintoon
kuuluva viranomainen, kun taas Rahoitustarkas-
tus kuuluu asiallisesti eduskunnan alaiseen hal-
lintoon.

Lausunto

Lausuntonaan perustuslakivaliokunta kunnioit-
tavasti esittas,

etta |akiehdotukset voidaan kasitella ta-
vallisen lain s&atamisjarjestyksessa, 1.,
2. ja 5. lakiehdotus kuitenkin vain, jos
valiokunnan 1. lakiehdotuksen 2 8&:n
3 momentista ja 9 §n 2 momentista,
2. lakiehdotuksen 19 §&:n 2 momentista
seka 5. |akiehdotuksen 15 8:n 2 momen-
tista tekemat valtiosaantooikeudel liset
huomautukset otetaan asianmukaisesti
huomioon.
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Helsingissa 23 péivana marraskuuta 2001

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj.  PaulaKokkonen /kok Pekka Nousiainen /kesk

vpj. RiittaPrusti /sd Heli Paasio /sd

jés.  Klaus Hellberg /sd Osmo Puhakka /kesk
Esko Helle /vas Pekka Ravi /kok
Gunnar Jansson /r Markku Rossi /kesk
Jouko Jaaskel éinen /kd Petri Salo /kok
Saara Karhu /sd Ilkka Taipale /sd
Jouni Lehtimaki /kok vjas. Veijo Puhjo /vas.
Johannes L eppénen /kesk

Valiokunnan sihteerina on toi minut

valiokuntaneuvos Jarmo Vuorinen.



	Talousvaliokunnalle
	JOHDANTO
	Vireilletulo
	Asiantuntijat

	HALLITUKSEN ESITYS
	Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi laki rahoitus- ja vakuutusryhmittymien valvonnasta. Tällaise...
	Perustelut

	Lausunto

