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Esitys hallinnollisia seuraamuksia koskevan lainsaadannén
muuttamiseksi

1 Seuraamusmaksun kadyttéalan laajentaminen

1.1 Taustaa

Finanssisektorin hallinnollista sanktiojarjestelmaa koskevaa lainsdadantoa
uudistettiin vuonna 2013 voimaan tulleessa arvopaperimarkkinalainsaa-
danndn kokonaisuudistuksessa (HE 32/2012). Uudistuksessa Finanssival-
vonnasta annetun lain (878/2008; Fival) 4 luvussa saadettyja taloudellisia
hallinnollisia seuraamuksia (rike- ja seuraamusmaksu) ankaroitettiin ja nii-
den kayttdalaa laajennettiin arvopaperimarkkinaséantelyn rikkomusten
osalta.

Hallinnollista sanktiojarjestelmaa koskevaa lainsaadantéa on sittemmin
muutettu toistuvasti varsinkin EU-saantelyn taytantédn panemiseksi.
Saantelyn taustalla on finanssikriisin jalkeinen Euroopan komission toi-
mintaohjelma’, jonka keskeisina tavoitteina on ollut sdantelyn noudattami-
sen tehostaminen sanktioita ankaroittamalla seka jasenvaltioiden valvon-
taviranomaisten sanktiovaltuuksien yhtenaistaminen. EU-saantelyn muu-
tokset ovat kuitenkin painottuneet rahoitussektoriin?, minka vuoksi lain-
saadantd on jaanyt eri finanssisektoreilla epayhtendiseksi.

Lainsaadanté on jaanyt aukolliseksi erityisesti vakuutussektorilla. Esimer-
kiksi vahinko- ja henkivakuutusyhti6itd koskeva Solvenssi Il -direktiivi oli jo
ehditty neuvottelemaan pitkalle ennen komission toimintaohjelmaa, minka
vuoksi direktiivi ei sisalla hallinnollisia sanktioita koskevaa saantelyd. Asia
ji siten kansalliseen harkintaan. Koska direktiiviin perustuvan lainsaadan-
ndn rikkomusten osalta ei ole kansallisesti sé@adetty mahdollisuutta maa-
rétd seuraamusmaksua (Fival 40 §), ovat télta osin ainoat soveltuvat hal-
linnolliset sanktiot julkinen varoitus (FivaL 39 §) ja Finanssivalvonnalle ta-
pahtuvan saanndllisen raportoinnin laiminlyénnistd maarattava rikemaksu
(FivaL 38 §). Vakuutussektorilla seuraamusmaksut tulivat ensimmaista

1 hitp://ec.europa.eulfinance/consultations/2010/sanctions/index_en.htm

2 Vuodesta 2014 lukien on pantu kansallisesti tdytanté6n muun muassa vakavaraisuusdirektiivi (CRD 4), sijoi-
tusrahastodirektiivin muutos (UCITS V), markkinoiden vaarinkayttdasetus, 4. rahanpesudirektiivi ja rahoitusvali-
neiden markkinat -direktiivi (MiFID 2).
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kertaa sovellettavaksi vakuutussektorin sadntelyn rikkomusten osalta va-
kuutusten tarjoaminen -direktiivin (IDD) taytantéénpanon myété 1.10.2018
lukien.

Myds eréilla yksinomaan kansallisen lainsdadanndén alaan kuuluvilla sek-
toreilla hallinnollisia sanktiota koskeva lainsdadantd on puutteellista. Nain
on esimerkiksi tydeldkesektorin, tydttdmyysvakuutuksen seka talletus-
pankkien yhteenliittymien keskusyhteisdjen osalta. Niiden osalta sédéntely
vastaa edelld todettua.

1.2 Finanssivalvonnan esitys

Finanssivalvonta katsoo, etté hallinnollisia sanktiota koskevaa lainsaadéan-
toa tulee taydentas ja yhtenéistaa eri finanssisektoreilla. Sdantelyn tulee
olla mahdollisimman yhdenmukaista, jotta Finanssivalvonnalla on riittavat
valtuudet puuttua lainvastaiseen kayttdytymiseen myds sanktioita kaytta-
mélla. Sdantelyn yhdenmukaisuus on tarpeen myds eri finanssisektorien
kilpailuneutraliteetin kannalta

Finanssivalvonta esittda siten, etta taloudellisten sanktioiden (erityisesti
seuraamusmaksu) kayttdalaa laajennetaan vakuutussektorilla ainakin
henki- ja vahinkovakuutusyhtididen, tydeldkevakuutusyhtididen, elakesaa-
tididen ja -kassojen seka tyottdmyyskassojen osalta. Yksi téllainen asiako-
konaisuus on kyseisten yhteisdjen luotettavaa hallintoa (sisdinen valvonta
ja riskienhallinta) koskevan s&éntelyn rikkominen.

Finanssivalvonta katsoo, etta taloudellisten sanktioiden kdyttéalaa tulee
laajentaa myds rahoitussektorilla. Erityisen térkedna Finanssivalvonta pi-
taa lainsaadanndn taydentamisté talletuspankkien yhteenliittymista anne-
tussa laissa tarkoitettujen keskusyhteisdjen osalta, joilla on keskeinen
rooli yhteenliittym&an kuuluvien jasenluottolaitosten ohjauksessa ja val-
vonnassa. Nykyaan Finanssivalvonta voi valvontahavaintojensa johdosta
kohdistaa seuraamusmaksun kaytédnndssa vain yksittaisiin jasenluottolai-
toksiin, vaikka laiminlydnnit voivat olla jésenluottolaitoksissa usein yhtene-
via esimerkiksi keskusyhteisén puutteellisen ohjeistuksen takia.® Finanssi-
valvonta pitaa riittdvan ohjausvaikutuksen saamiseksi siten tarpeellisena,
ettd seuraamusmaksu voidaan tarvittaessa maarata myds keskusyhtei-
sélle. Téma on tarpeen myds eri valvottavaryhmien yhdenvertaisuuden
kannalta. Finanssivalvonta katsoo lisaksi, etta rahoitussektoria koskevan
lainsdadannon taydentamistarpeet on syyta arvioida myds muutoin (esim.
kiinnitysluottopankkitoiminta).

Lainvalmistelussa tulee arvioida eri valvottavasektorien osalta muun mu-
assa seuraamusmaksujen nykyisten maaraytymisperusteiden ja seuraa-
musmaksujen enimmaismaarien muutostarpeet. Finanssivalvonta kiinnit-

3 Yhteenliittymaan kuuluvilla jasenluottolaitoksilla on muun muassa samat ohjeet, tietojarjestelmat, asiakasso-
pimukset sekd markkinointi- ja asiakasmateriaali.
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taa talta osin huomiota siihen, ettéd EU-saantely on johtanut hyvin korkei-
siin seuraamusmaksujen enimmaismaariin.* Sen sijaan arvopaperimarkki-
nalainsdadanndn kokonaisuudistuksen mukaiset, kansalliseen harkintaan
perustuvat seuraamusmaksujen enimmaismaarat ovat maltillisempia.®

2 Finanssivalvonnan harkintavalta
2.1 Taustaa

FivaL on kirjoitettu muotoon, jonka mukaan Finanssivalvonta "maaraa/an-
taa" hallinnollisen sanktion. Arvopaperimarkkinalainsdadénndn kokonais-
uudistusta koskevassa hallituksen esityksesséa todetaan télta osin: "Ehdo-
tetulla lainsaadanndlla pyritdankin osaltaan kannustamaan Finanssival-
vontaa seuraamusten nykyista tehokkaampaan kaytté6n osana normaalia
valvontatyétdan. Tama iimenee ehdotuksessa muun muassa siten, etta
Finanssivalvonnalla on I&htdkohtainen velvollisuus kéayttda seuraamusval-
tuuksiaan tilanteissa, joissa saannoksia on rikottu.”

Fival 42 §:ssd sdadetaan hallinnollisen seuraamuksen maardamatta jat-
tadmisen perusteista. Fival. 42 §:n 1 momentin mukaan Finanssivalvonta
voi jattaa rikemaksun madraamatta tai julkisen varoituksen antamatta jos:
1) sdannoksia rikkonut on oma-aloitteisesti ryhtynyt riittdviin toimenpitei-
siin virheen korjaamiseksi valittdmasti virheen havaitsemisen jélkeen ja
ilimoittanut virheesta viivytyksettd Finanssivalvonnalle, eiké virhe tai lai-
minlyonti ole vakava tai toistuva, 2) jos virheellistd menettelya on pidet-
tava vahaisend, tai 3) jos rikemaksun maaraadmista tai julkisen varoituksen
antamista on muutoin pidettava ilmeisen kohtuuttomana.

Seuraamusmaksun alaisten rikkomusten osalta on Fival 42 §:n 2 mo-
mentissa sdddetty, etta Finanssivalvonta voi seuraamusmaksun maaraa-
misen sijaan antaa julkisen varoituksen jos virhe on vahainen tai seuraa-
musmaksun maaraaminen olisi iimeisen kohtuutonta. Pykalaan lisattiin
vuonna 2014 EU-saantelyn (CRD 4) tadytantéonpanon yhteydessa 4 mo-
mentti, jonka mukaan Finanssivalvonta voi jattaa seuraamusmaksun méa-
réamatta tai lykata sen maaraamista oikeushenkildlle, jos se tekee sa-
masta asiasta 3 ¢ §:ssé tarkoitetun ilmoituksen viranomaiselle (eli tutkinta-
pyynnon poliisille) tai ryhtyy muuhun laissa sdadettyyn valvontatoimenpi-
teeseen. Sadnndksen perustelujen mukaan: "Finanssivalvonta voisi saén-
noksen nojalla esimerkiksi jattaad seuraamusmaksun méaraamatta niissa
tilanteissa, joissa jokin muu laissa sdédetty valvontatoimenpide, kuten esi-
merkiksi toimeenpanokielto tai uhkasakko, olisi tarkoituksenmukaisempi ja
riittava keino. Seuraamusmaksusaénndksen soveltamisalaan kuuluvien

4 Fival 41 a §:n mukaan seuraamusmaksun enimmaissuuruus voi olla luonnolliselle henkildlle jopa viisi miljoo-
naa euroa ja oikeushenkildlle 15 % konsernin ylimman emoyrityksen konsernitilinpdatéksen mukaisesta liike-
vaihdosta.

5 Fival 41 §:n mukaan seuraamusmaksun enimmaissuuruus voi olla luonnolliselie henkilolle 10 % vuositu-
loista, kuitenkin enintd3dn 100 000 euroa ja oikeushenkildlle 10 % yhtion liikevaihdosta, kuitenkin enintddn 10
miljoonaa euroa.

6 HE 32/2012, s. 69.
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tekojen lahtékohtaisen moitittavuuden vuoksi seuraamusmaksun maaraa-
métta jattdminen ehdotetun sdanndksen perusteella tulisi kuitenkin olla
poikkeuksellista. Lain 3 luvussa sdadettyja valvontavaltuuksia tulisi paa-
saantdisesti kayttaa seuraamusmaksun maaraamisen ohella.””

2.2 Finanssivalvonnan esitys

Finanssivalvonta katsoo, ettd voimassa olevan lain Iahtékohta, jonka mu-
kaan Finanssivalvonnan on maérattava seuraamusmaksu (tai sen sijaan
julkinen varoitus) tai ryhdyttdva muihin laissa saadettyihin valvontatoimen-
piteisiin aina kun seuraamusmaksun alaisia sddnndksia on rikottu, on kay-
tdnndsséd hyvin ongelmallinen. TAma johtuu jo siitd, etta tallaisia finanssi-
markkinoita koskevia sddnndksia on nykyaan lukumaaraisesti erittain pal-
jon ja niiden maara kasvaa jatkuvasti.® Koska Finanssivalvonnan voima-
varat ovat rajalliset, ei sdantelymalli ole realistinen.

Finanssivalvonta toteaa, ettd myoskaan EU-sdantely ei edellyta edella ku-
vattua sdantelymallia. Esimerkiksi vakavaraisuusdirektiivin (CRD 4) 66 ja
67 artiklan mukaan jasenvaltioiden on varmistettava, etta kansallisessa
laissa sdadetaan direktiivin tarkoittamista hallinnollisista seuraamuksista
ja muista hallinnollisista toimenpiteistd (mm. seuraamusmaksu ja kielto-
paétokset), joita kansalliset valvontaviranomaiset voivat soveltaa jos di-
rektiivin tiettyja artikloja on rikottu. Finanssivalvonta katsoo myos, etta
lainsdadanto voi yksittdistapauksessa johtaa ristiritaan hallintolain 6 §:ssa
s&adettyjen hallinnon oikeusperiaatteiden (erityisesti suhteellisuusperi-
aate) kanssa.

Finanssivalvonta toteaa, etta tehokasta ja riskiperusteista valvontaa tuke-
vat parhaiten hallinnolliset sanktiot, jotka Finanssivalvonta voi kohdentaa
valvonnan prioriteettiensa mukaisesti.® Finanssivalvonnalle tulee siten an-
taa laissa riittdva harkintavalta paattaa siitd, miten se valvonnassaan kul-
loinkin kohdistaa voimavaransa FivalL 3 §:ssé ja muualla laissa saadetty-
jen tehtavien hoitamiseksi. Tdma tarkoittaa muun ohessa sité, ettéd Fi-
nanssivalvonta voi suunnata voimavaransa merkittavimpiin rikkomuksiin ja
tarvittaessa jattaa vahaisempia asioita tutkimatta ja siten mytés maaraa-
métta niistd hallinnollisia seuraamuksia. Nain toimien Finanssivalvonta
kykenee parhaalla mahdollisella tavalla tayttdmaan FivalL 1 §:ssa sdadetyt
Finanssivalvonnan toiminnan tavoitteet: finanssimarkkinoiden vakauden
edellyttama luotto-, vakuutus- ja eldkelaitosten ja muiden valvottaviksi
sdadettyjen vakaa toiminta, vakuutettujen etujen turvaaminen seka ylei-
nen luottamus finanssimarkkinoiden toimintaan.

7HE 39/2014, s. 99.

8 Ks. esimerkiksi sijoituspalvelulain 15 luvun 2 §, vaihtoehtorahastojen hoitajista annetun lain 22 luvun 2 §, si-
joitusrahastolain 144 b §, luottolaitostoiminnasta annetun lain 20 luvun 1 §, vakuutusten tarjoamisesta annetun
lain 71 § ja Fival 40 §:n 2 momentti.

9 FivaL 10 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan Finanssivalvonnan johtokunta asettaa erityiset tavoitteet 3 ja 3 a
§:ss3 tarkoitettujen tehtévien hoitamiselle, Finanssivalvonnan toiminnalle ja pa&ttda sen toimintalinjoista seké
ohjaa ja valvoo naiden tavoitteiden toteutumista ja toimintalinjojen noudattamista.
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Finanssivalvonta kiinnittda lopuksi huomiota siihen, etté Kilpailu- ja kulut-
tajavirastoa koskevissa laeissa on viraston toimintaa koskevat nimen-
omaiset priorisointisdannokset, joiden tavoitteena on antaa virastolle har-
kintavaltaa sen voimavarojen kohdentamisessa.'® Viraston harkintavaltaa
ollaan edelleen lisddmassa, silla kilpailulain 32.2 §:44n on ehdotettu lisat-
tavaksi uusi 5 kohta jonka mukaan Kilpailu- ja kuluttajavirasto jattaa asian
tutkimatta, jos ei voida pitéda todennakdéisena, etté epailty kilpailunrajoitus
vaikuttaisi merkittavéasti terveen ja toimivan kilpailun edellytyksiin. Hallituk-
sen esityksen (HE 68/2018) yleisperustelujen mukaan "Priorisointisaan-
noksen tavoitteena olisi selkeyttaa Kilpailu- ja kuluttajaviraston mahdolli-
suuksia suunnata toimintaansa kilpailun ja markkinaprosessin toimivuu-
den kannalta kaikkein merkittédvimpiin asioihin. Tarkoituksena olisi, etta
viraston rajalliset resurssit kohdennettaisiin kansantalouden suorituskyvyn
ja taloudellisen kasvun kannalta ensisijaisesti kaikkein vahingollisimpiin
kilpailunrajoituksiin. Sdanndkseen lisattaisiin siten priorisointiperuste, jotta
virasto voisi ottaa kilpailunrajoituksen merkittdvyyden huomioon tutkimatta
jattdmisen edellytyksena.”

Lisatietoja asiassa antaa johtava neuvonantaja Sonja Lohse (puh. 09 183
5311) ja johdon neuvonantaja Erkki Rajaniemi (puh. 09 183 5263).

FINANSSIVALVONTA

—A

Anneli Tuominen _Sonja Lohrse: ’
johtaja johtava neuvonantaja
4

10 Kilpailulain 32 § ja Kilpailu- ja kuluttajavirastosta annetun lain 7 §.
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