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PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA

Lausunto 12/1996 vp
Hallituksen esitys 7/1996 vp

Talousvaliokunnalle

Talousvaliokunta on kirjeellddn 26 paivilti
huhtikuuta 1996 pyytidnyt perustuslakivalio-
kunnan lausunnon hallituksen esityksesta n:o 7/
1996 vp laiksi sjoituspalveluyrityksisté ja sithen
liittyvaksi lainsdadénndksi, erityisesti Suomen
Pankin ja rahoitustarkastuksen norminantoval-
taa koskevilta osin.

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina lainsda-
dantoneuvos Ilkka Harju valtiovarainministe-
riéstd, lainsdddantoneuvos Sami Manninen oi-
keusministeriostd, toimistopdillikké Markku
Malkamiki ja lakiasiainpaallikké Arno Lind-
gren Suomen Pankista, osastopdallikkd Markku
Lounatvuori rahoitustarkastuksesta, professori
Mikael Hidén ja professori Olli Mienpia.

Kisiteltydan asian valtiosadntdoikeudelliselta
kannalta perustuslakivaliokunta esittid kun-
nioittaen seuraavaa.

Hallituksen esitys

Esityksessd ehdotetaan sdadettaviksi laki si-
joituspalveluyrityksistd. Lailla p#dasiallisesti
pantaisiin tdytdntddn neuvoston direktiivi sijoi-
tuspalvelujen tarjoamisesta arvopaperimarkki-
noilla. Lisaksi ehdotetaan sijoituspalveluja tar-
joavia sijoituspalveluyrityksid ja luottolaitoksia
koskevan laintasoisen sddntelyn yhtenéistimis-
ta.

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan voi-
maan mahdollisimman pian.

Esitykseen ei sisélly erillisid sdatimisjirjestys-
perusteluja.

Esityksen perustelujen mukaan rahoitus-
markkinoita koskevalle lainsdddanndlle on tyy-
pillisté, ettd valvontaviranomaiselle varataan oi-
keus antaa sitovia ja tarkentavia maariyksid val-
vottavien yhteisdjen laissa sdadetyistd velvolli-
suuksista. Tatd mahdollisuutta puoltaa se, etti
valvontaviranomaisella on oikeus saada valvot-
tavilta yhteisgilta valittomasti tietoa mairayksen
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kohteena olevasta toiminnasta. Lakiehdotuksiin
sisdltyy kohtia rahoitustarkastuksen maa-
rdystenantovaltuudesta. Lisdksi Suomen Pan-
kille ehdotetaan valtuutta sidnnelld vahvistamil-
laan sddnndilld vieraan pddoman ehtoisten arvo-
paperien markkinoita erdin osin.

Valiokunnan kannanotot

Yieistd

Esityksen valtiosdintooikeudellinen merkit-
tdvyys johtuu siitd, ettd lakichdotuksiin sisiltyy
norminantovaltuuksia sekd Suomen Pankille
ettd sen yhteydessa toimivalle rahoitustarkastuk-
selle.

Téllaisia valtuuksia tulee tarkastella siitd ylei-
sestd kysymyksestd kdsin, missd madrin aineelli-
sena pidettivdd norminantovaltaa ylipdatain
voidaan uskoa muille kuin sellaisille toimielimil-
le, joille joko perustuslakien mukaan (tasavallan
presidentti ja valtioneuvosto) tai tavanomaisoi-
keudellisen kaytdnnon perusteella (ministeriot)
voi kuulua lakia alemmanasteista siddosvaltaa.
Kysymyksenasettelun taustalla on nikemys, jon-
ka mukaan ndiden mainittujen, erdanlaisten var-
sinaisten sdddosvallan kayttijien piirissa saados-
valta on tavalla tai toisella parlamentaarisen vas-
tuukatteen alaista, kun taas muiden eli ministe-
ridén alaisten ja kokonaan ministeriéhallinnon
ulkopuolisten toimielinten norminanto on sen
ulottumattomissa.

Aineellisella norminantovallalla tarkoitetaan
toimivaltaa antaa yleisesti sitovia sddntdja eli
aineellisia oikeusnormeja, jotka vaikuttavat yk-
sityisten oikeusasemaan tai muutoin koskevat
lainsdddannon alaan kuuluvia seikkoja. Téllai-
nen lainsdadiantdvaltlan delegointi merkitsee sité,
ettd valtuuden saava toimielin voi enemmaén tai
vihemmain itsendisesti asettaa yleisid aineellisia
oikeusnormeja. TAma ei puolestaan hallitusmuo-



don 2 §&n vallanjakosdannokset huomioon ot-
taen suoranaisesti kuulu toimeenpanovallan
kaytdn piiriin, minka vuoksi lainsdddantovallan
delegoinnille on asetettu melko ahtaat edellytyk-
set. Yleistykseen pyrkien voidaan sanoa, etti
mitd tdsmallisempi sisdlloltddn ja rajatumpi so-
veltamisalaltaan lain valtuutussddnnds on ja
mitd vihdisempi on delegoitavan sddntelyn asial-
linen merkitys, sitd alemmalle tasolle sidddsval-
taa voidaan siirtaa.

Titd lainsdddantdvallan delegointia koskevaa
perusasetelmaa toisaalta hdmairtad se, ettd hal-
linnollista toimeenpanovaltaa on mahdollista
kayttad myds maardysten muodossa, esimerkiksi
teknisluonteisina tai muutoin sisdlloltadn tar-
koin rajattuina taytintoonpanomadriyksina,
vaikka ne koskisivatkin ulkopuolisia. Siten kai-
kessa varsinaisten sdadosvallan kayttijien piirin
ulkopuolelle uskotussa maédriystenantovallassa
ei ole kysymys lainsdddédntdvallan delegoinnista
valtiosadntdoikeudellisesti merkittdvassd mieles-
si.
Perustuslakivaliokunta on eri yhteyksissa to-
dennut Suomen Pankin jadvin niiden hallintovi-
ranomaisten piirin ulkopuolelle, joille hallitus-
muodon periaatteiden mukaan voidaan luovut-
taa aineellista lainsdddantovaltaa (esim. PeVL
11/1993 vp). Mitddn valtiosdantddn perustuvaa
syytd timéan kannan muuttamiseen ei valiokun-
nan mielestd ole. Niin ollen on tarpeen selvittda
lakiehdotuksissa Suomen Pankille ja rahoi-
tustarkastukselle, joka myds jad varsinaisten sai-
dosvallan kayttijien piirin ulkopuolelle, uskotun
norminantovallan sisdltéd; onko siind kysymys
aineellisesta lainsdddéntovallasta?

Suomen Pankin norminanto

3. lakiehdotuksen 3 luvun 13 a § sisdltda Suo-
men Pankille tarkoitetun vallan maéritelld vie-
raan padoman ehtoisten arvopaperien kaupan-
kdynnin menettelytapoja. Suomen Pankki voisi
vahvistaa sadnnét arvopaperinvilittdjien ja mui-
den ammattimaisten sijoittajien kesken muualla
kuin arvopaperiporssissi noudatettavista menet-
telytavoista. Kun otetaan huomioon niiden
sddntdjen kattamien asiakokonaisuuksien yh-
teys saman luvun 13 §:44n, jonka sisdltd ulottuu
varsin laajalle, on valiokunnan mielestd valtuu-
tuksessa kysymys Suomen Pankin hyviksi tule-
vasta aineellisesta lainsddddntovallasta. Tastd
syystd 3. lakiehdotus on 3 luvun 13 a §mn takia
késiteltava perustuslainsddtimisjarjestyksessa.

Rahoitustarkastuksen norminanto

Kaikissa esityksen lakiehdotuksissa on sdidn-
noksid rahoitustarkastuksen sellaisesta maa-
rdyksenantovallasta, joka sindnsd sopii hallin-
nollisen toimeenpanovallan kayttodn. Lainsdi-
dintovallan delegoinnin sallittavuuden kannalta
valtiosddntdistd huomiota ansaitsevia normin-
antovaltaa perustavia siinnoksid on kuitenkin 1.
lakiehdotuksen 8 §:n 2 momentissa, 29, 30, 38,
40, 43 ja 50 §:ssé seki 2. lakiehdotuksen 10 §:ssd
ja 15 §&n 1 momentissa.

1. lakiehdotus

Lakiehdotuksen 8 §n 2 momentin mukaan
rahoitustarkastus vahvistaa lain 3 §&n 2 momen-
tissa tarkoitetut yleisesti sovellettavat menettely-
tapasddnnodt. Ne koskisivat lain nimenomaisen
sadnndksen mukaan myods sellaisia henkiloita,
jotka eivat ole rahoitustarkastuslain nojalla ra-
hoitustarkastuksen valvottavia. Viitatussa lain-
kohdassa jdtetddn arvopaperinvilitys-késitteen
ulkopuolelle  tietynlainen  toimeksiantojen
vilittAminen, jossa kuitenkin tulisivat nouda-
tettaviksi rahoitustarkastuksen 8 §:n 2 momentin
nojalla antamat menettelytapasddnnét. Valio-
kunnan kasityksen mukaan kasilli oleva valtuus
mahdollistaa aineellisena pidettivin norminan-
non ja johtaa siksi vaatimukseen perustuslain-
sdatamisjarjestyksen kdyttdmisesta.

Lakiehdotuksen 29, 30, 38, 40 ja 50 § liittyvit
riskien hallintaan siten, ettd laissa méiiritelldan
yleisesti sallitun riskin rajat tarkempien maarays-
ten antamisen riskin maarast jaddessa rahoitus-
tarkastukselle. Niiden valtuuksien osalta lain
asianomaiset sddnnokset erikseen sekd muodos-
tamansa sddntelykokonaisuuden ja siitd joh-
dettavien periaatteiden perusteella tulevat sellai-
siksi oikeudellisiksi kiinnekohdiksi, jotka rajaa-
vat valtiosddnnon kannalta riittavisti rahoitus-
tarkastuksen norminantovaltaa. Nama valtuu-
det eivit siten vaikuta lakiehdotuksen kasittely-
jérjestykseen.

Viimeksi mainitut sddnnokset aiheuttaisivat
sen, ettd rahoitustarkastus voi itse mdidritelld,
mika on sallittu ja turvallinen riski. Kun rahoi-
tustarkastus samalla valvoisi ndin antamiensa
madraysten noudattamista, saattaisi riskin tasoa
koskevien lain sdidnndsten itsendinen merkitys
oleellisesti vdhentyd. Valiokunnan kisityksen
mukaan tdllaista tilannetta ei voi pitdd sininsi
valtiosdannon vastaisena, mutta se soveltuu huo-
nosti hallitusmuodon 92 §:stéd ilmenevain hallin-



non lainalaisuusperiaatteeseen ja vaikuttaa hal-
linnon jdrjestimistapana ilmeisen epétarkoi-
tuksenmukaiselta. Mika esimerkiksi olisi rahoi-
tustarkastuksen, tai oikeastaan valtion vastuu,
jos rahoitustarkastuksen sitovasti maaraama ris-
kitaso osoittautuukin virhearvioksi? Valiokun-
nan mielesta on tallaisten seikk ojen vuoksi asian-
mukaista, ettd tarkoitetut norminantovaltuudet
annetaan asianomaiselle ministeridlle.

Lakiehdotuksen 43 §n 1 momentin mukaan
rahoitustarkastus antaa tarkempia méiirayksid
2942 §n soveltamisesta. Sdannds perustaisi
rahoitustarkastukselle laajan ja yksildimat-
tdmin vallan antaa aineellisia oikeusnormeja.
Lakiehdotus on timénkin seikan vuoksi kisitel-
tivd perustuslainsdatamisjarjestyksessi. Lisaksi
valiokunta viittaa myos tdman valtuuden osalta
edelld esille otettuun hallinnon lainalaisuusperi-
aatteeseen liittyvadn nakékohtaan.

2. lakiehdotus

Lakiehdotuksen 10 §:n mukaan rahoitustar-
kastus antaisi ulkomaisen sijoituspalveluyrityk-
sen edustustolle madraykset sen avaamisesta, toi-
minnasta ja valvonnasta. Téallaisella edustustolla
ei 2 §:n 4 kohdan perusteella olisi oikeutta tarjota
sijoituspalveluja, vaan se toimisi ldhinna like-
suhteiden solmimista ja sijoituspalvelujen esitte-
lyd varten. Edustuston rajallisen toiminnan huo-
mioon ottaen rahoitustarkastuksen mairdys-
valtaa on tiltd osin pidettiva sellaisena teknis- ja
tiytdntdonpanoluonteisena norminantona, joka
valtiosddnndn kannalta soveltuu toimeenpano-
vallan kayttoon.

Rahoitustarkastus voisi antaa 15§n 1 mo-
mentin nojalla tarkempia madrayksid ulkomai-
sen sijoituspalveluyrityksen sivuliikkeen maksu-
valmiuden turvaamisesta. Lain tasolla asetettai-
siin pelkistdan yleisluonteinen vaatimus, jonka
mukaan maksuvalmiuden on oltava turvattu si-
vuliikkeen toimintaan ndhden riittdvalla tavalila.
Ehdotetun valtuutuksen ndenndisti avoimuutta
vihentdd, etti asiaan vaikuttaa myos kyseisen
sijoituspalveluyrityksen kotivaltion lainsdadéan-
t6. Kun lisdksi ulkomaista sijoituspalveluyritysti
lain 1§:n 2 momentin perusteella koskisi sama
toiminnallinen s&dnndstd kuin vastaavia suoma-
laisia yrityksid, valiokunta on paitynyt timéin
valtuuden osalta samanlaiseen valtiosiantd- ja
tarkoituksenmukaisuusarvioon kuin edelli 1. la-
kiehdotuksen 30 §:sta.

Erdiden norminantovaltuuksien muuttaminen

Valiokunta on edelld katsonut, etti 1. lakieh-
dotus on 8 §:n 2 momentin ja 43 §&n 1 momentin
seki 3. lakiehdotus 3 luvun 13 a §:n takia kisitel-
tivd perustuslainsaitimisjarjestyksessd, koska
ndissi lainkohdissa delegoidaan aineellista lain-
sdadddntovaltaa rahoitustarkastukselle ja Suo-
men Pankille. Naiden kannanottojen johdosta
valiokunta on arvioinut, muuttuuko asia valtio-
sddntooikeudelliselta kannalta toisenlaiseksi, jos
lainsdddantovaltaa delegoitaisiinkin varsinais-
ten sdddosvallan kdyttdjien piiriin, esimerkiksi
asianomaiselle ministeriolle. Merkittdva valtio-
sadntokysymys talldin on, missd sisidllollisissa
rajoissa lainsdddintovallan delegointi on mah-
dollista tavallisella lailla.

Vakiintuneeksi muodostuneessa lainsdidin-
tokdytinnodssa (ks. esim. PeVL 19/1994 vp) on
pidetty mahdollisena sddtda tavallisella lailla,
ettd jokin lain piiriin sindnsi kuuluva asia jarjes-
tetddn osittain asetuksella tai tatikin alemman-
asteisella sdddokselld. Toisaalta on katsottu, etti
kokonaisen oikeusalan siirtiminen lain tasosta
alemmanasteisten saddosten varaan voi tapah-
tua vain perustuslainsaatamisjirjestyksessi. Vai-
keutettua sddtdmisjarjestysti on pidetty niin
ikaan valttimattdmand, jos lailla valtuutettaisiin
antamaan alemmanasteisella saddokselld esimer-
kiksi sellaisia sddnnoksid, jotka kajoavat perus-
oikeuksiin. Viime aikoina delegoinnin sallitta-
vuutta arvioidessaan perustuslakivaliokunta on
kiinnittdnyt huomiota yleisluonteisempaan tis-
millisyys-avoimuus-perusteeseen.

1. lakiehdotuksen valtiosddntdoikeudellisesti
merkityksellisistd valtuutussadnnoksistd 8 §:n 2
momentti on delegoinnin sallittavuutta koske-
vien edellytysten kannalta yksiloimattdmyydes-
sddn lilan avoin, silld ehdotuksesta ei selvid, mil-
laisia madrayksid voitaisiin antaa menettelytapa-
sdantdind. Siksi tavallisen lainsdadantojarjestyk-
sen kdyttamiseksi ei riitd pelkéstiin se, etti nor-
minantovalta uskotaan asianomaiselle ministe-
ridlle. Valiokunnan kisityksen mukaan niiden
valtuutusten sisdlldén tdsmentdmiseksi olisi val-
tiosddnnon kannalita riittdvai esimerkiksi sitoa
niiden kdyttdminen laissa joihinkin asiallisiin
edellytyksiin tai rajoituksiin taikka sithen, miki
on tarpeen asianomaisissa, jo annetuissa direktii-
veissi asetettujen vaatimusten tdyttdmiseksi. Jos
kysymys kuitenkin on pelkkien menettelyteknis-
ten sddntdjen antamisesta, ministeridn valtuutta-
minen voidaan toteuttaa tavallisella lailla.

Myds 43 §n 1 momentti vaikuttaa sanamuo-



doltaan varsin avoimelta. Kun kuitenkin otetaan
huomioon timén valtuutuksen liittyminen 29—
42 §:44n, joiden sddnndkset ovat verrattain tés-
mallisid, valiokunta katsoo alemmanasteisen
norminantovallan olevan riittavisti sidoksissa
lain sdannoksiin ja niistd ilmeneviin periaattei-
siin. Siksi 43 §:n 1 momentin mukaisen normin-
antovallan uskomisesta asianomaiselle ministe-
riolle on mahdollista sddtaa tavallisella lailla.

Jos 3. lakiehdotuksen 3 luvun 13 a §:n mukai-
nen valtuutus uskotaan varsinaisten siadosval-
lan kdyttajien piiriin, ei asia valiokunnan mieles-
td anna athetta valtiosddntdoikeudellisiin huo-
mautuksiin.

Valiokunta toteaa, ettd kahden viimeksi mai-
nitun valtuutuksen tdsmaillisyytti olisi mahdol-
lista lisatd liittdmalld norminantovallan kayttd
edelld tarkoitettuun tapaan asianomaiseen
direktiiviin.

1. lakiehdotuksen 43 §:n 2 momentti

Kyseisessd sddnndksessa rahoitustarkastus oi-
keutettaisiin myontdméién sijoituspalveluyrityk-
selle lupa noudattaa timéan lain vakavaraisuut-
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Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Ville Itdld
/kok, varapuheenjohtaja Johannes Koskinen /sd
sekd jasenet Esko Helle /vas, Gunnar Jansson /r,
Ulla Juurola /sd, Anneli Jaatteenmiki /kesk,

ta ja riskien hallintaa koskevien séddnnosten ase-
mesta soveltuvin osin luottolaitostoiminnasta
annetun lain sdanndksid. Valiokunnan késityk-
sen mukaan tdllainen lainvalintasddnnds on
mahdollista sijoittaa tavalliseen lakiin vain, jos
poikkeusluvan mydntdminen sidotaan itse laissa
rahoitustarkastuksen harkintaa rajoittavasti oi-
keudellisiin edellytyksiin.

Edelld esitetyn perusteella perustuslakiva-
liokunta esittda kunnioittavasti,

ettd 2. ja 4. lakiehdotus voidaan kiisitel-
ld valtiopdivdjdrjestyksen 66 §:ssd sédide-
tyssd jdrjestyksessd ja

ettd 1. ja 3. lakiehdotus on késiteltivi
valtiopdivdjdrjestyksen 67 §.:ssd scididetys-
sd jarjestyksessd, jollei valiokunnan

— 1. lakiehdotuksen 8 §:n 2 mo-
mentista ja 43 §:std sekd

— 3. lakiehdotuksen 3 luvun 13 a §:stii
tekemid  valtiosddntéoikeudellisia  huo-
mautuksia oteta asianmukaisesti huo-
mioon.

Marjut Kaarilahti /kok, Juha Korkeaoja /kesk,
Heikki Koskinen /kok, Risto Kuisma /sd, Osmo
Kurola /kok, Johannes Leppanen /kesk, Paavo
Nikula /vihr, Riitta Prusti /sd, Veijo Puhjo /va-r
ja Maija-Liisa Veteldinen /kesk.

Eridvi mielipide

Mielestimme ei ole perusteltua tismentid val-
tuutussaanndstd (8 §:n 2 momentti) viittaamalla
jo annetuissa direktiiveissd asetettujen vaatimus-
ten tiyttdmiseen. Vaikka ko. lain osalta direktii-
vien asettamat vaatimukset eivét olisikaan val-
tiosadntooikeudellisesti ongelmallisia, on té-
minsuuntaisen uudenlaisen lainsdddantdvallan
delegoinnille perustuslakivaliokunnan kiytin-
ndssi asetettujen vaatimusten laajentaminen ar-
veluttavaa. Direktiiveihin viittaaminen on aivan
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Marjut Kaarilahti /kok

uudenlaista perustuslakivaliokunnan lausunto-
kaytantdd, jonka merkitystd valiokunnan tulisi
perusteellisesti harkita ja tutkia laajemmin ennen
lausuntokdytdnndn laajentamista. Muutoin yh-
dymme valiokunnan lausuntoon.

Edella olevan perusteella esitimme,

ettd lausunnossa valtuutussidnnon tis-

mentdmisen osalta ei viitata jo annetuissa
direktiiveissd asetettuihin vaatimuksiin.

Veijo Puhjo /va-r



