FK | Finanssialan Keskusliitto
FC| Finansbranschens Centralférbund
FF1| Federation of Finnish Financial Services

Oikeusministeriolle

Viite / Dnro: OM 1/471/2014

KULUTTAJASUOJAVIRANOMAISTEN TOIMIVALTUUDET

FK kiittaa mahdollisuudesta lausua otsikkoasiassa. FK haluaa nostaa lausunnossaan esille
erityisesti finanssisektorin saantelyyn ja valvontaan liittyvia erityiskysymyksia.

Finanssisektori on ollut varsinkin finanssikriisin jalkeen ennenndkemattéman kattavan ja
yksityiskohtaisen saantelyn kohteena. Finanssisektorin toiminta on usein luonteeltaan rajat
ylittdvaa toimintaa. Saantelya tehostamaan on rakennettu Euroopan laajuinen tiivis, ylikan-
sallinen valvontarakenne, jolle finanssisektorin valvontaa pyritdan edelleen keskittamaan.
Finanssisektorin eurooppalaisille valvojille pyritdan antamaan myds yha enemman nor-
minantovaltaa. FK toteaakin, etta:

e Finanssialaan kohdistuva eurooppalainen ja kansainvalinen erityissdantely on otettava
huomioon menettelytapojen asianmukaisuuden ja lainmukaisuuden arvioinnissa. Fi-
nanssisektorilla kuluttajansuoja ei ole kansallinen eikd yksin kuluttajansuojalain mukaan
maaraytyva ilmio.

e Kansallisten toimivaltaisten viranomaisten yhteistyo on ensiarvoisen tarkea edellytys te-
hokkaalle valvonnalle.

e Aluehallintovirastojen valvontavaltuuksien laajentaminen ei ole perusteltua. Usean vi-
ranomaisen rinnakkainen toimivalta on omiaan lisddmaan valvonnan tehottomuutta ja
valvontakaytantbjen epayhtenaisyytta.

e Kansallisesti pyritaan sailyttdmaan ja myos lisdamaan eri viranomaisten rinnakkaista ja
paallekkaista toimivaltaa. Keskeinen kysymys onkin, mika on kansallisen rinnakkaisen
ja paallekkaisen valvonnan merkitys finanssisektoriin kohdistuvan saantelyn ja valvon-
nan painopisteen siirtyessa yhd enemman EU-tasolle.

FK yhtyy Elinkeinoelaman Keskusliiton ja Suomen Yrittdjien eriavadan mielipiteeseen. Nyky-
tilan ja muutostarpeiden arviointi on keskeinen osa hyvaa lainvalmistelua. Tyéryhman mie-
tinndsta ilmenevan selvityksen perusteella ei ilmene perusteita, miksi nykyinen kuluttaja-
asiamiehen kaytossa oleva keinovalikoima olisi riittamaton ottaen huomioon kuluttajan-
suojaan liittyvat tosiasialliset ongelmat. Lisdsaantelyn vaikutuksia tulisi arvioida paitsi saan-
telyn tarpeellisuuden myos kotimaisten yritysten kilpailukyvyn nakokulmasta.

1 Yleista
1.1 Finanssisektorin saantely eriytyy ja kuluttajansuojalaki soveltuu harvoin yksin
Verrattuna moneen muuhun kuluttajapalveluja tarjoavaan toimialaan finanssisektori on var-
sin yksityiskohtaisesti sdanneltya seka elinkeinotoiminnan etta asiakkaille tarjottavien pal-
velujen osalta. Saantely on paaosin EU-alkuperaa ja jakaantuu normihierarkian eri tasolle.
Finanssisektorilla sovellettava saantelykokonaisuus kattaa ns. 1-tason eli Euroopan parla-
mentin ja neuvoston direktiivien ja Euroopan parlamentin ja neuvoston asetusten ohella
myds
e komission antamat taytantdédnpanosaadokset,
e Euroopan valvontaviranomaisten paatdkset, ohjeet ja suositukset,
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e Euroopan keskuspankin sdadokset, paatdkset, ohjeet ja suositukset,
e Euroopan jarjestelmariskikomitean suositukset ja
¢ Finanssivalvonnan antamat maaraykset ja ohjeet.

Valtaosa toimialaan kohdistuvasta asiakkaansuojasaantelysta on erityissaantelya, jolloin
kuluttajansuojalain itsenaiselle soveltamiselle jaa tosiasiallisesti melko vahan tilaa. Myos fi-
nanssisektoria koskevaan kansalliseen erityislainsdadantdon siséltyy finanssipalveluita
koskevia erityissaannoksia muun muassa sopimattomasta menettelysta, markkinoinnista ja
sopimusehdoista.

Asiakkaan- ja kuluttajansuojan kannalta yleissaanndksina toimivat laissa sdadetyt nimen-
omaiset ver0|tteet noudattaa hyvaa pankkitapaa, hyvaa vakuutustapaa ja hyvaa arvopape-
rimarkkinatapaa.' Yleinen velvoite hyvan tavan mukalseen ja asianmukaiseen menettelyyn
sisaltyy Finanssivalvonnasta annetun lain 45 §:44n.? Finanssivalvonnan yksi keskeisista
tehtavista onkin valvoa menettelytapoja, joita palveluntarjoajat noudattavat niin asiakassuh-
teissaan kuin keskinaisissa suhteissaan. Menettelytapojen tulee olla lainsdadannon, kan-
sainvalisten vaatimusten ja hyvan tavan mukaisia. Asiakkaiden tulee puolestaan voida luot-
taa siihen, etta palveluntarjoajat noudattavat hyvaa tapaa markkinoinnissaan, sopimuseh-
doissaan ja muussa asiakastoiminnassa. Valvonnan yhtena tavoitteena on Ilsata asiakkai-
den luottamusta markkinoiden ja niill4 toimivien palveluntarjoajien toimintaan.®

Finanssisektorin valvonta on siirtymassa Euroopan valvontaviranomaisille ja Euroo-
pan keskuspankille

Suuren muutoksen valvontaan myds kuluttaja-asioissa on tuonut Euroopan valvontaviran-
omaisten toimivalta antaa paitsi velvoittavia sddnnoksia myds ohjeita ja suosituksia. Euroo-
pan valvontaviranomaisilla tarkoitetaan Euroopan pankkiviranomaista (EBA), Euroopan ar-
vopaperimarkkinaviranomainen (ESMA) ja Euroopan vakuutus- ja lisdelédkeviranomainen
(EIOPA).

Euroopan valvontaviranomaisten toimivallasta sdadetaan asianomaisissa Euroopan parla-
mentin ja neuvoston antamissa ns. finanssivalvonta-asetuksissa. Esimerkiksi Euroopan
pankkiviranomaisen toimivaltaan kuuluvat nimenomaisesti luottolaitosaantelyn ohella muun
muassa rahoituspalvelujen etamyyntidirektiivi, rahanpesudirektiivi ja varainsiirtojen mukana
valitettavia tietoja koskeva asetus. Valvontaviranomaisen nimenomaisena tehtavana on
muun muassa edistaa kyselsten sdadosten johdonmukaista, tehokasta ja tosiasiallisen so-
veltamisen varmistamista ja valvontakaytantojen lahentymista.*

! Luottolaitostoiminnasta annetun lain 15 luvun 1 §, vakuutusyhtidlain 25 luvun 1 § ja arvopaperi-
markkmalam 1luvun 2§

% Finanssivalvonta valvoo, etta valvottavat ja vakuutusedustajat noudattavat niihin sovellettavia
markkinointia ja sopimusehtojen kayttéa seka kuluttajan kannalta hyvan tavan vastaista tai muutoin
sopimatonta menettelya asiakassuhteessa koskevia sdanndksia. Sdanndksia sovelletaan myds ul-
komaiseen sivuliikkeeseen, muuhun ulkomaiseen valvottavaan, joka tarjoaa Suomeen palveluja si-
vuliikettéa perustamatta, ja ulkomaiseen vakuutusedustajaan silta osin kuin Finanssivalvonta on toi-
mivaltainen viranomainen valvomaan niihin sovellettavien sddnndsten noudattamista.
® Monissa EU-jasenvaltioissa toimialavalvonta myds kuluttaja-asioissa on uskottu finanssialan val-
vontaviranomaiselle tai kansalliselle keskuspankille, joten rinnakkainen toimivalta nayttaisikin olevan
Iahmna pohjoismainen ilmid kuluttajaoikeudellisista perinteista johtuen.

* Asetus (EU) N:o 1093/2010 1(2) artikla. Ks. myds asetuksen 1(5) artikla. — Kuluttajaluottoihin liitty-
en kuluttajaluottodirektiivin (2008/48/EY) saantelya ja valvontaa koskevan 20 artiklan mukaan silla
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Finanssivalvonnan on tehtaviaan hoitaessaan otettava huomioon sen lisdksi, mitd
muualla laissa séédetéén, Euroopan keskuspankin sdadokset, paatdkset, suositukset ja
ohjeet, Euroopan jarjestelmariskikomitean suositukset ja Euroopan valvontaviran-
omaisten paatdkset, ohjeet ja suositukset seka komission antamat taytantédnpanosaa-
dokset. Jollei ohjeen tai suosituksen noudattaminen ole mahdollista, Finanssivalvonnan on
esitettava perustelut ohjeesta tai suosituksesta poikkeamiseen ja toimitettava ne kyseisen
ohjeen tai suosituksen antaneelle Euroopan valvontaviranomaiselle tai Euroopan jarjestel-
mariskikomitealle.® Euroopan valvontaviranomaisten toimivallan ulkopuolelle ei ole suljettu
asiakkaansuojaa ja kuluttajansuojaa.

Euroopan valvontaviranomaisten toimivalta antaa tarkempia ohjeita ja suosituksia voi pe-
rustua joko direktiiviin tai asetukseen tai finanssivalvonta-asetuksen toimivaltasaanndksiin.
Valvottavan ja muun finanssimarkkinoilla toimivan on paasaantdisesti tarkoituksenmukaista
noudattaa Finanssivalvonnan ja Euroopan valvontaviranomaisten ohjeita ja suosituksia, jos
ne perustuvat voimassa olevasta EU-saantelysta esitettyyn tulkintaan. Ohjeilla voi olla tul-
kintavaikutuksen lisdksi myds tosiasiallisesti sitova merkitys, jos niissa esimerkiksi linjataan
sellaista hyvaa menettelytapaa tai kaytantda, jota ohjeen soveltamisalaan kuuluvassa toi-
minnassa on noudatettava. Ohjeilla ja suosituksilla on vahintdan de facto tulkintavaikutus.
Yksin ohjeen tai suosituksen noudattamatta jattamisesta ei kuitenkaan voida maarata hal-
linnollista sanktiota, kuten seuraamusmaksua, jollei kyse ole samalla velvoittavan saannok-
sen rikkomisesta. Seka Euroopan valvontaviranomainen ettd Finanssivalvonta voi puuttua
seka velvoittavan sdanndksen ettd ohjeen tai suosituksen vastaiseen menettelyyn. Jos Eu-
roopan valvontaviranomaisen antamassa ohjeessa esimerkiksi suositellaan tiettya toiminta-
tapaa, suosituksesta poikkeava menettely voi suhteellisuusperiaatteen soveltumisen vuoksi
tai muusta perustellusta syysta olla mahdollista, kunhan velvoittavan sdantelyn vaatimukset
sinansa taytetaan.

Myds Finanssivalvonta on antanut valvottavilleen menettelytapoja koskevia ohjeita ja suosi-
tuksia®. Esimerkiksi finanssipalvelujen ja -tuotteiden markkinointia koskevien menette-
lytapaohjeiden saaddspohja kattaa seka kansallisen ettd eurooppalaiseen saantelyn. Oh-
jeessa otetaan kantaa muun muassa markkinointia koskeviin periaatteisiin (ohjeen 4 luku),
jotka sisaltyvat myos kuluttajansuojalain 2 lukuun ja joiden rikkomiseen voisi kohdistua tyo-
ryhman ehdotuksen mukaisesti kuluttaja-asiamiehen ehdottama seuraamusmaksu.

Euroopan keskuspankin toimet voivat heijastua myos asiakasrajapintaan

Suomessa toimivista pankeista ja pankkiryhmista Danske Bank, Nordea Pankki Suomi ja
OP Ryhma ovat suoraan Euroopan keskuspankin valvonnassa vakavaraisuus- ja muiden
riskien hallinnan osalta. Kuluttajansuoja, maksuliikenne ja rahanpesulainsaadanto ovat
kansallisen valvonnan piirissa

Esimerkiksi operatiivisten riskien hallinnassa on kyse muun muassa prosesseihin, tietojar-
jestelmiin, tietoturvaan ja maksuliikenteeseen liittyvien riskien hallinnasta. Euroopan kes-

ei rajoiteta pankkiviranomaisen toimivaltaan kuuluvan luottolaitosdirektiivin (2006/48/EY) soveltamis-
ta.

® Tarkemmin laki Finanssivalvonnasta 3 a §. Saadosten, paatosten, ohjeiden ja suositusten valmiste-
luun osallistuu Finanssivalvonta (laki Finanssivalvonnasta 3 b §). Ks. myds asetus (EU) N:o
1093/2010 16 ja 17 artiklat, asetus (EU) N:o 1095/2010 16 ja 17 artiklat seka asetus (EU) N:o
1094/2010 16 ja17 artiklat.

6 Maaraykset ja ohjeet, menettelytapoja koskeva paajakso 6,
http://www.finanssivalvonta.fi/fi/Saantely/Maarayskokoelma/Uusi/Pages/paajaksoittain.aspx



http://www.finanssivalvonta.fi/fi/Saantely/Maarayskokoelma/Uusi/Pages/paajaksoittain.aspx

FK | Finanssialan Keskusliitto
FC| Finansbranschens Centralférbund
FF1| Federation of Finnish Financial Services

kuspankki on kaytannossa kohdistanut valvottavilleen myds nailta osin eraita suoria valvon-
tavaateita. Sama koskee luonnollisesti myds muita riskilajeja, kuten luottoriskin hallintaa.

Selkeaa rajanvetoa kansallisen valvonnan piiriin kuuluvien ja riskienhallintaa koskevien
vaatimusten osalta ei voida kdytdnnossa tehdad. Euroopan keskuspankki voi antaa riskien-
hallintavaatimuksiin perustuen suoraan myds asiakasrajapinnassa noudatettaviin menette-
lytapoihin vaikuttavia maarayksia, paatoksia, suosituksia ja ohjeita.” Euroopan keskus-
pankki voi luonnollisesti maarata valvottavilleen myos hallinnollisia sanktioita.

1.4 Euroopan valvontaviranomaisen paatoksen oikeusvaikutuksista

Tilanteissa, joissa Euroopan valvontaviranomainen antaa Euroopan finanssivalvonta-
asetuksissa saadetyn menettelyn mukaisesti finanssimarkkinoilla toimivalle osoitetun yksit-
taisen paatdksen asiassa, josta Finanssivalvonta on aiemmin antanut paatdksen, Finanssi-
valvonnan paatdksen asemesta noudatetaan Finanssivalvonnasta annetun lain 74 a §:n
mukaisesti Euroopan valvontaviranomaisen antamaa paatosta. Muutoksenhausta Euroo-
pan valvontaviranomaisen antamaan paatokseen saadetaan talléin Euroopan finanssival-
vonta-asetuksissa. Finanssivalvonnan yksittéistapauksessa antama lainvoimainenkaan
paéatés ei ole siis aina lopullinen.

2  Tyoéryhman mietintéa koskevat kommentit

21 Seuraamusmaksun maaraaminen ja muut seuraamukset

Kuluttajansuojasaannoksilla, joiden vastaisesta menettelysta voisi mietinnon mukaan seu-
rata seuraamusmaksu, on useimmiten vastineensa finanssisektoriin kohdistuvassa erityis-
saantelyssa. Niihin voi liittyd myos Euroopan valvontaviranomaisten antamia suosituksia ja
ohjeita (ks. edella).

Finanssivalvonnan valvottavien asiakassuhteissaan noudattamia menettelytapoja ei voida
arvioida yksin kuluttajansuojalain nédkbkulmasta. Menettelytapojen lainmukaisuuden arvi-
oinnissa tulee ottaa huomioon erityissééntely ja ylikansallinen valvontajérjestelmé&. Toimi-
valtaisten valvontaviranomaisten tehokas ja tarkoituksenmukainen yhteistyd on tasta syystéa
ensiarvoisen térke& edellytys tehokkaalle valvonnalle.

Finanssivalvonnalla on kaytettavissaan muun muassa toimeenpanokielto, oikaisukehotus,
uhkasakko ja julkinen varoitus. Koska kyse on myos luvanvaraisesta elinkeinotoiminnasta,
kyseeseen voi tulla myds toimiluvan peruuttaminen®, vaikka seuraamusmaksun maaraami-
nen ei olisi mahdollista. FK ei pidé perusteltuna sita, etté kuluttajansuojalain nojalla voisi
Seurata ankarampi seuraamus Kuin tapaukseen sovellettavan erityissdéntelyn nojalla.

4 Euroopan keskuspankki on antanut esimerkiksi internet-maksamista koskevan turvallisuussuosi-
tuksen (https://www.ecb.europa.eu/press/pr/date/2013/html/pr130131_1.en.html). Suositus on pantu
taytantdéén Euroopan pankkiviranomaisen antamilla suuntaviivoilla, jotka tulevat voimaan 1.8.2015
alkaen (http://www.eba.europa.eu/requlation-and-policy/consumer-protection-and-financial-
innovation/guidelines-on-the-security-of-internet-payments). Suositus on huomioitu Finanssivalvon-
nan antamassa operatiivisten riskien hallintaa koskevassa maarays- ja ohjekokoelmassa 8/2014
(http://www.finanssivalvonta.fi/fi/Saantely/Maarayskokoelma/Uusi/Pages/08 2014.aspx).

® Finanssivalvonta voi Finanssivalvonnasta annetun lain 26.2 § 1 kohdan mukaan perua valvottavan
toimiluvan tai esittaa toimiluvan perumista myds, jos valvottavan toiminnassa on olennaisesti rikottu
finanssimarkkinoita koskevia sdanndksia tai viranomaisen niiden nojalla antamia sdanndksia tai
maarayksia, toimiluvan ehtoja tai valvottavan toimintaa koskevia saantgja.
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Kuten edella on todettu, Finanssivalvonnan yksittaistapauksessa antama lainvoimainen-
kaan paatos ei ole aina lopullinen. Koska Euroopan valvontaviranomaisten toimivalta ja
paatosten oikeusvaikutukset perustuvat suoraan sovellettaviin finanssivalvonta-asetuksiin,
kansallisessa lainsdddanndssa ei liene mahdollista sivuuttaa paatdsten oikeusvaikutuksia
myo6skaan silloin, kun paatoksen on tehnyt kuluttaja-asiamies tai markkinaoikeus Finanssi-
valvonnan sijasta. Koska Euroopan valvontaviranomaisen paatokseen sovelletaan asian-
omaisessa finanssivalvonta-asetuksessa saadettya muutoksenhakumenettelya, olisi vaiku-
tukset arvioitava myos tasta nakokulmasta.

Kuluttaja-asiamiehen tai markkinaoikeuden p&étoksen tulisi olla samassa asemassa kuin
vastaavan Finanssivalvonnan péétbksen. Kuluttaja-asiamiehen tai markkinaoikeuden p&éa-
t6s tulisi siis samaistaa Finanssivalvonnan antamaan pééatékseen, jolloin pééatbkseen tulisi
Soveltaa tarvittaessa Finanssivalvonnasta annetun lain 74 a §:4&. Toimialasé&éntely ja yli-
kansallinen valvonta huomioon ofttaen olisi arvioitava, olisiko selkeinta, ettd seuraamuksen
mé&éréisi aina Finanssivalvonta pyydettyéén kuluttaja-asiamiehelté lausunnon Finanssival-
vonnasta annetun lain 47 §:n mukaisesti.

FK huomauttaa lisaksi, ettd Finanssivalvonnan maaraamaan toimeenpanokieltoon ja uh-
kasakkoon haetaan muutosta Helsingin hallinto-oikeudessa®. Sita vastoin kuluttaja-
asiamiehen antaessa vastaavan maarayksen muutosta tulisi hakea markkinaoikeudessa.

Aluehallintovirastojen toimivalta

Aluehallintovirastojen toimivallan laajentamisten keskeinen peruste on paikallisten yritysten
nykyista tehokkaampi valvonta. Valvonnan hajauttamista tulisi kuitenkin arvioida kriittisesti
valvonnan tehokkuuden, yndenmukaisen valvontakaytannon ja valvontaresurssien tarkoi-
tuksenmukaisen kohdentamisen kannalta. Hajauttaminen merkitsisi muun muassa kulutta-
ja-asiamiehen resurssien suuntaamista aluehallintovirastojen ohjeistukseen ja valvontaan
yhtenaisen valvontakaytannon varmistamiseksi.

Finanssivalvonnan valvottaviin kuuluvat myds paikallisesti toimivat pankit, vakuutusyhtitt ja
muut Finanssivalvonnan valvottavat. Aluehallintovirastojen valvontavaltuuksien laajentami-
nen merkitsisi valvonnan hajautumista nykyista enemman. Esimerkiksi tilanne, jossa yksit-
taisen konttorin menettelya arvioitaisiin eri tavalla paikkakunnasta riippuen, ei ole kuiten-
kaan tavoiteltava lopputulos. Toisaalta finanssialan yritykset ovat harvoin taysin paikallisia.
Lisaksi talletuspankkien yhteenliittymissa menettelytavat pohjautuvat jo lain nojalla ryhma-
tason sisdiseen ohjeistukseen ja prosesseihin'°.

FK ei kannata aluehallintovirastojen toimivaltuuksien laajentamista nykyisesta. Selkein rat-
kaisu olisi, ettéd aluehallintovirastoilla ei olisi lainkaan toimivaltaa, kun kyse on Finanssival-
vonnan valvottavista. Viittaamme myds kohdassa 2.1 esitettyihin nékbkohtiin.

FINANSSIALAN KESKUSLIITTO

Lea Mantyniemi

® Laki Finanssivalvonnasta 74 8
1% Laki talletuspankkien yhteenliittymasta 3 luku yhteenliittyman ohjauksesta, riskienhallinnasta ja
vakavaraisuudesta
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