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Eduskunnan talousvaliokunta (TaV)

HE 137/2017 vp
Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi luottolaitostoiminnasta annetun lain muuttamisesta ja eraiksi
siihen liittyviksi laeiksi

Viranomaisten harkintavaltaa rajattava jarjestelmariskipuskurin asettamisessa

e EU:n makrovakauskehikko on nykymuodossaan epayhtenainen, mika nakyy
myds jarjestelmariskipuskurivaatimuksen toimeenpanossa eri jasenmaissa. Tama
on EU:n sisamarkkinoiden toiminnan kannalta huono asia.

e Suomen luottolaitossektorin rakenteellisia riskej& on tarkasteltava neutraalisti ja
ilman ennakkoasenteita. On valtettava tarkoitushakuisia tai epaselvasti
maariteltyja riskimittareita, joiden merkitystd makrovakaudelle ei pystyta kunnolla
arvioimaan.

e Jarjestelmariskipuskurista ja muista lisdpddomavaatimuksista koituu
luottolaitoksille kustannuksia, jotka voivat siirtya asiakkaiden kannettaviksi
kilpailun asettamissa puitteissa. Kustannuspaine kohdistuu ensisijassa uuteen
luotonantoon, koska lainakannan marginaaleihin ei Suomessa voi yleensa
puuttua jalkikateen. Tata seikkaa ei ole otettu huomioon vaikutuslaskelmissa.

o Esitetty paatoksentekomalli antaa Finanssivalvonnalle laajan harkintavallan sen
suhteen, milla perustein, miten suurena ja mité luottolaitoksia koskevana
lisapadaomavaatimus asetetaan. Kaytadnndssa yksittainen luottolaitos ei voi
ennakoida, asetetaanko sille lisdpddomavaatimus, ja jos asetetaan, minka
kokoinen se on. Harkintavaltaa tulisi rajata maarittelemalla paatéksenteko-
perusteet selkedsti VM:n asetuksessa.

Talousvaliokunta on pyytanyt lausuntoa hallituksen esityksestd, joka koskee ns.
jarjestelmariskipuskurivaatimuksen sisallyttamista luottolaitoslakiin. Kyseessé on uusi
makrovakausvaline, joka asetetaan rahoitusjarjestelman rakenteellisten
ominaisuuksien perusteella. Lisapadomavaatimuksen koko on 1-5 % ja se on
taytettava ydinpddomalla. Vaatimuksen asettamisesta paattaa Finanssivalvonnan
johtokunta.

1 EU:n makrovakauskehikko on epayhtenainen

Finanssiala ry (FA) pitd& ongelmallisena, ettd EU:n nykyinen makrovakauskehikko on
vain osin harmonisoitu. JAsenmaiden vélilla on suuria eroja siing, milla perusteilla ne
kayttavat eri makrovakausvalineita ja mihin tarkoituksiin.

Esimerkiksi jarjestelmariskipuskurivaatimusta kaytetaan eréissd EU-maissa paitsi

pankkijarjestelman rakenteellisten ominaisuuksien perusteella, myds korvaamaan
luottolaitoskohtaisia makrovakausvalineita. Pankkiunionin toiminnan ja euroalueen
pankkimarkkinoiden néktkulmasta tilanne on epatyydyttava.
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Makrovakauspolitiikka on suhteellisen uusi talouspolitiikan alue, ja makrovakaus-
valineiden kaytdsta on toistaiseksi vain melko vahan kokemuksia. Tama kay ilmi
myds hallituksen esityksesta (s. 13), jossa todetaan, ettei viranomaisille ole tdhan
mennessa muodostunut taytta yhteisymmarrysta ja vakiintunutta nakemysta
tarpeellisesta keinovalikoimasta tai keinojen kalibroinnista, eiké kaytannon
kokemuksia keinojen soveltamisen vaikutuksista ole juurikaan ehtinyt kertya
kotimaassa tai muissa EU-maissa.

Samoin esityksessa todetaan (s. 14), ettei rahoitusjarjestelman rakenteellisista
ominaisuuksista aiheutuvien riskien tunnistamiseen ja mittaamiseen seka niiden
mukaisten vakavaraisuusvaatimusten asettamiseen ole vield olemassa
kansainvalisesti yndenmukaisia ja vakiintuneita menetelmia.

Edella mainitut tekijat kehottavat varovaisuuteen, kun uusia makrovakausvalineita
suunnitellaan ja otetaan kayttoon. Tama koskee myds jarjestelmariskipuskuri-
vaatimusta. Olisi myds mietittdva huolella, miten kansallisen jarjestelméariskin kasite
istuu pankkiunioniajatteluun, jossa pankkien valvonta ja kriisinratkaisu ovat
merkittdvassa maarin ylikansallisia.

2 Luottolaitossektorin rakenteellisia riskeja arvioitava neutraalisti

Kun arvioidaan jarjestelmariskipuskurivaatimuksen tarvetta, on FA:n mielesta
tarkedd, ettd Suomen luottolaitossektorin rakenteellisia riskeja tarkastellaan
ajantasaisella ja kansainvélisesti vertailukelpoisella aineistolla. Tarkastelussa on
keskityttava tekijoihin, joihin liittyy todellisia riskeja makrovakauden nakokulmasta, ja
on véltettdva epaselvasti maariteltyja tekijoitd, joiden merkitystd makrovakaudelle ei
pystytd kunnolla arvioimaan.

Hallituksen esityksessa todetaan, ettd suomalaisten pankkien suurimman yksittaisen
riskikeskittyman muodostavat asuntolainat ja rakentamista varten myonnetyt lainat.
FA haluaa korostaa, etta riskikeskittymien kaytanndén merkitysta ja riskien suuruutta
arvioitaessa on otettava huomioon se, etta konkurssilainsaddantomme antaa
merkittavasti turvaa velanantajalle. Liséksi Suomessa vakuuksien realisointimenettely
on moniin muihin maihin nahden tehokas ja nopea. Nama tekijat — yhdessa pankkien
vakuuskaytantjen kanssa — vahentavat osaltaan asuntoluottokantaan liittyvia riskeja.
On my0ds huomattava, ettd suomalainen erikoisuus, asunto-osakeyhtit, merkitsee
kaytannossa sita, ettd yhtion osakkaat ovat yhteisvastuussa niisté luotoista, joita yhtio
ottaa. My(@s tdma osaltaan vahentaa pankkien asuntoluotonantoon sisaltyvia riskeja.

Esityksen mukaan suomalaisten pankkien riippuvuus markkinaehtoisesta
varainhankinnasta on EU:n suurimpia ja siten myds riskitekija. Suomen sijoittumiseen
kansainvalisissa vertailuissa vaikuttaa kuitenkin se, ettd Suomen luottolaitossektoria
kuvaaviin tilastoihin siséltyy yleensa Kuntarahoitus, jonka varainhankinta perustuu
markkinarahoitukseen. Tama nostaa Suomen sijoitusta. On myds huomattava, etta
luottolaitosten riippuvuus lyhytaikaisesta markkinavarainhankinnasta on vahentynyt
selvasti mm. uuden maksuvalmiussééantelyn myo6téa. Luottolaitokset pystyvéatkin
kattamaan yleisOluotonantonsa talletuksilla ja pitkaaikaisella markkinavarain-
hankinnalla.



Lausunto 3 (6)

23.10.2017

@ F | N A N SS |A LA Mattila Veli-Matti

Hallituksen esityksen mukaan Suomessa pankit ovat kytkeytyneempia toisiinsa kuin
EU-maissa keskimaarin, mita pidetaan riskitekijana tartuntavaikutusten vuoksi.
Mittarina on kaytetty pankkien valisten (interbank) velkojen osuutta pankkien kaikista
veloista. Suuri osa néaista veloista on kuitenkin konsernien sisaisia, mika tarkoittaa,
etta niihin liittyvat pankkien valiset tartuntariskit ovat selvasti pienemmat kuin mittarin
lukema antaa ymmartaa.

Esityksessa otetaan myds esille mahdollisina rakenteellisina riskeind pankkien
omistuspohja seka liiketoimintamallit. Kuten esityksessa todetaan, laajalla
ulkomaisella omistuksella voi olla seka myonteisia etta haitallisia vaikutuksia Suomen
pankkijarjestelman vakaudelle. Esityksesséa tuodaan erikseen esille haitallisia
vaikutuksia (kuten kriisinratkaisun monimutkaisuus ja ongelmien valittyminen maasta
toiseen). Samalla kuitenkin jatetaan mainitsematta myonteiset vaikutukset kuten se,
ettd monessa maassa toimivan pankin riskit ovat lahtokohtaisesti hajautuneet
paremmin kuin vain yhdessa maassa toimivan pankin. Tama vakauttaa pankin
kokonaistulovirtaa ja lisaa vastustuskykya yhden markkina-alueen ongelmia vastaan.

FA:n mielesta ei siten voi sanoa, ettd laaja ulkomainen omistus lahtékohtaisesti lisaa
rakenteellisten riskien maaréé pankkijarjestelmassa. Tilanne voi olla juuri
painvastainen. Samoin liiketoimintamallien merkitysta ei pida arvioida yksipuolisesti.
Suomessa yleinen finanssitavarataloajattelu on monessa mielessa nahtava
vahvuutena, silla liketoiminnan monipuolisuus ja tulolahteiden runsaus hajauttavat
riskeja ja tasaavat tulovirtaa.

Pankkimarkkinat ovat parhaillaan muutostilassa niin Suomessa kuin globaalisti, ja
uusia toimijoita on tulossa mm. maksujenvalitykseen. Samalla rahoituksen tarjonta on
monipuolistumassa, kun padomamarkkinat syvenevat ja syntyy uusia
rahoituksentarjoajia ja rahoitusmuotoja (kuten joukkorahoitus). T&méa on syyta ottaa
huomioon, kun arvioidaan pankkien asemaa rahoituspalvelujen tarjoajana ja siihen
mahdollisesti liittyvid rakenteellisia riskeja. Samalla on katsottava sen peraan, etta
uudet palveluntarjoajat eivat tuo mukanaan uusia riskeja, jotka jaavat
makrovakausvalvonnan ja sen valineiston ulkopuolelle. Tama on tarkeaa myos reilun
kilpailutilanteen sailyttdmiseksi uusien ja vanhojen toimijoiden valilla.

Kaiken kaikkiaan FA katsoo, ettd Suomen pankkijarjestelman jarjestelmariskeja on
arvioitava "puhtaalta poydalta”. Riskien arvioinnissa apuna kaytettavien mittareiden
valinnassa on toimittava neutraalisti ja valtettava tarkoitushakuisia valintoja. Riskien
mittaamisen ohella tarkasteluun on otettava myds esimerkiksi liiketoimintamalleihin
liittyvia tekijoita, jotka lisdavat luottolaitosten vastustuskykya jarjestelmariskeja
vastaan. Muutoin tarkastelusta tulee yksipuolinen.

3 Lisdpaaomavaatimuksen vaikutukset voivat olla arvioitua suuremmat

Hallituksen esitykseen siséltyy arvioita siitd, minkalaisia vaikutuksia mahdollisella
jarjestelmariskipuskurivaatimuksen asettamisella olisi pankkien perimiin
lainamarginaaleihin ja sitd kautta Suomen kansantalouteen. Lisdpadomavaatimukset
nostavat yleensa pankkien rahoituskustannuksia, mika voi siirtya eteenpéain
asiakkaille kilpailun asettamissa puitteissa. Esitettyjen laskelmien mukaan
vaikutukset ovat melko vahaisia ja jaavat todennéakdisesti pienemmiksi kuin muissa
teollisuusmaissa keskimaarin.
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Esityksen laskelmissa — jotka on dokumentoitu valitettavan niukasti — on kaikesta
paatellen oletettu, etta pankit voivat siirtda nousseet kustannuksensa koko olemassa
olevan lainakannan kannettavaksi. Tama ei ole realistinen oletus. Kéytanndssa
kustannuspaine kohdistuu uuteen luotonantoon, koska lainakannan marginaaleihin ei
Suomessa voi paasaantoisesti puuttua jalkikateen. Onkin mahdollista, ettd uusien
luottojen hintataso nousee laskelmissa esitettyd enemman ja sita kautta voimistaa
kielteisid vaikutuksia talouteen.

Liséksi FA:n mielesta laskelmissa olisi arvioitava vaikutuksia yhdessa jo asetettujen
ja parhaillaan valmisteltavana olevien uusien pddomavaatimusten kanssa. Suomen
pankkisektorin vakavaraisuusvaatimus nousi efektiivisesti noin 4 prosenttiyksikélla
vuosina 2015-16. Kuten esityksessa todetaan, vakavaraisuusvaatimusten
tiukentuminen on jo luultavasti pienentanyt uusien pankkikriisien todennakaisyytta.
Liséksi vaatimusten lisatiukentamisesta saatava kansantaloudellinen nettohyéty on
todennakoisesti vahenemassa. !

Vaikka pankkien omat varat ylittavéat nykytilanteessa selvasti pankeille asetetut
padomavaatimukset, uusien vaatimusten asettaminen johtaa suurella
todennékdisyydelld omien varojen maaran kasvattamiseen edelleen, silla pankit
haluavat sailyttaa riittavan turvamarginaalin vahimmaisvaatimuksiin ndhden. On
myds huomattava, etta jo pelkka jarjestelmariskipuskurin sisallyttaminen
luottolaitoslakiin voi vaikuttaa pankkien luotonannon ehtoihin, koska ne joutuvat
luottopaétoksia tehdessaan ottamaan huomioon mahdollisuuden, etta
puskurivaatimus asetetaan jossain vaiheessa laina-ajan kuluessa.

4 Finanssivalvonnan harkintavaltaa rajattava edelleen VM:n asetuksella

Koska jarjestelmariskipuskurivaatimuksen asettamisella voidaan kasvattaa
merkittavasti? luottolaitosten kokonaispadomavaatimuksia, FA pitaa tarkeana, etta
paatoksentekoperusteet on méaaritelty selkeasti ja ettéd viranomaisille annettu
harkintavalta on linjassa Suomen vallitsevan oikeuskaytannén kanssa. Pankkien tulisi
kyeta ennakoimaan, asetetaanko niille puskurivaatimus, ja jos asetetaan, mika sen
suuruusluokka on.

Hallituksen esityksen mukaan Finanssivalvonnan on puskurivaatimusta asettaessaan
otettava huomioon luottolaitossektorin erilaiset riskikeskittymat, ulkomaiset kytkennat,
koko ja keskittyneisyys seké luottolaitosten keskindinen kytkeytyneisyys. Lisaksi on
otettava huomioon luottolaitossektorin merkitys rahoituksen vélityksessa ja
suurimpien asiakasryhmien velkaantuneisuus. Esityksessa todetaan myos, etta
lisapddomavaatimuksen on oltava kohtuullinen ja oikeasuhtainen suhteessa
rahoitusjarjestelmén rakenteellisista ominaisuuksista aiheutuvaan riskiin. Lisaksi

1 Ks. esim. Basel Committee on Banking Supervision (2010):”An assessment of the long-term economic
impact of stronger capital and liquidity requirements”.

2 Suhteutettuna ydinpddomaa koskeviin nykyisiin kokonaisvaatimuksiin (jotka ovat 7-13 % kokonaisriskin
maarasta riippuen luottolaitoksen systeemisestéd merkittdvyydesta ja muuttuvan lisdpadomavaatimuksen
koosta) jarjestelmariskipuskurivaatimus voi enimmilldan kasvattaa pddomavaatimuksia yli 70 %. Kyse on siis
merkittavasta lisdpadomavaatimuksesta. Vaatimus on myds absoluuttisesti suuri, kun sita verrataan
pankkien julkaisemiin tavoitteisiin, jotka koskevat pankin oman "turvamarginaalin” kokoa suhteessa
viranomaisvaatimuksiin.
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esitetddn annettavaksi valtiovarainministeridlle valtuudet antaa asetuksella tarkempia
saannoksia siitd, milla perusteilla lisdpdaomavaatimus voidaan asettaa.

Vaikka hallituksen esityksesséa on pyritty rajaamaan Finanssivalvonnan paattsvaltaa,
tosiasiallisesti sille jaa edelleen laaja harkintavalta sen suhteen, milla perustein, miten
suurena ja mita luottolaitoksia koskevana lisdpaddomavaatimus asetetaan.
Kaytannossa yksittainen luottolaitos ei voi ennakoida, asetetaanko sille
lisapadomavaatimus, ja jos asetetaan, mink& suuruisena.

Ennakoinnin vaikeutta kuvaa esimerkiksi se, etta ei ole selvaa, miten edella lueteltuja
luottolaitossektorin erilaisia ominaisuuksia arvotetaan suhteessa toisiinsa ja miten
monen niista tulee "halyttad”, jotta padomavaatimus voidaan asettaa. Samoin on epéa-
selvad, minkalaisilla mittareilla eri ominaisuuksia kaytanndssa mitataan, mihin saatuja
mittariarvoja verrataan ja miten mahdolliset hélytysrajat asetetaan. FA katsoo, etta
naihin kysymyksiin on otettava kantaa valtiovarainministerion asetuksessa.

FA:n mielesta mittareiden tulee olla sellaisia, joista on saatavissa luotettavaa,
yhdenmukaista ja vertailukelpoista tilastotietoa riittavan pitkalta ajalta. Seka
mittareiden ettad kynnysarvojen pitaa olla julkisia ja riittavan vakaita
ominaisuuksiltaan. Mittarien valinnan ohella tarke&& on, miten niiden antamia tuloksia
tulkitaan. Tuloksista ei ole hyttya, ellei pystyta kertomaan, minka suuruista
systeemiriskia ne osoittavat. Taman vuoksi on tarkeaa analysoida huolella,
minkalaisia kynnysarvoja pitaa kayttaa eli milloin mittarit oikeasti "halyttavat”.

Samoin on syyta olla huolellinen kaytettavissa maaritelmissa. Hallituksen esityksessa
kaytetaan seka kasitetta "luottolaitossektori” ettd "kotimaiset luottolaitokset” ilman,
etté niiden sisdltéa on tasmennetty. Epaselvaksi jaa, luetaanko ensin mainittuun
mukaan my6s Suomessa toimivat ulkomaiset sivuliikkeet. Samoin on epéselvaa,
sisaltavatkd esityksessa mainitut riskikeskittymaét vain luottolaitosten liiketoiminnan
Suomessa vai myos muualla. Kaikilla taméan tyyppisilla tekijoilla on suuri kdytannon
merkitys, kun laaditaan erilaisia mittareita ja tulkitaan niiden antamia tuloksia.

Mittareissa tulee tarkasti maaritella myods se, milla tasolla asioita tarkastellaan
(konsolidoitu/luottolaitostaso). Konsernin sisdiset erat tulisi eliminoida laskelmista.
Samoin tarkasteltava aikajakso tulee valita siten, etté aikaperspektiivi on riittavan
pitka. Lisaksi olisi otettava huomioon se, missa maarin luottolaitosten tase-erat ovat
jo muiden maiden puskurivaatimusten piirissa.

Lopuksi FA haluaa korostaa, etta jarjestelmariskipuskurivaatimusta koskevan
paatoksen tulee perustua huolella laadittuun arvioon siita, miten suuria
luottolaitossektoriin liittyvat pitkéaikaiset, rakenteelliset jarjestelmariskit ovat. Kyse on
nimenomaan koko jarjestelmatason analyysiin perustuvasta arviosta, ei yksittaisen
luottolaitoksen aiheuttamasta riskista. Viimeksi mainittuihin voidaan tarvittaessa
puuttua muilla toimenpiteilla, esimerkiksi systeemisesti merkittaville luottolaitoksille
asetettavilla lisapadomavaatimuksilla (ns. G-SlI- ja O-Sll-puskurit). Samalla
perusteella — esim. keskittyneisyys- tai kokoriskilla — ei FA:n mielesta pida eika voi
perustella usean erilaisen lisdpadomavaatimuksen asettamista.

Koska jarjestelmariskin kéasitteelle on erilaisia maaritelmia ja koska sen mittaamiseen
liittyy suurta epavarmuutta, tulee lisdpadomavaatimuksen asettamisessa noudattaa
suurta varovaisuutta. Asettaminen tulee tehda vain, jos Suomen rakenteellisia
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jarjestelmariskeja kuvaavat mittarit viittaavat selvasti siihen, etta riskit ovat
merkittavat ja ylittavat verrokkimaissa vallitsevan tason.

FINANSSIALA RY

Veli-Matti Mattila
padekonomisti
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