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Eriava mielipide tyéoryhman mietintoon

Esitan kunnioittavasti Finanssiala ry:n (FA) edustajana tyéryhmassa eridavan mielipiteeni
seuraavista lainsaadantoesityksen kohdista:

e Luottolaitoksista annetun lain (luottolaitoslaki) 10 luvussa sdannoksiksi ehdotettu
rahoitusjarjestelman rakenteellisten ominaisuuksien perusteella maarattavan
lisdpadomavaatimuksen (jarjestelmariskipuskuri) asettaminen ei vastaa
vakavaraisuusdirektiivin sanamuotoa ja tarkoitusta. Direktiivin aineellisten
pykalien sanamuodon mukaisesti jarjestelmariskipuskuri voidaan asettaa
vaihtoehtoisesti joko kokonaisriskin maarasta tai riskikeskittymien maarasta.
Tyoéryhman esityksessa jarjestelmariskin asettaminen seka kokonaisriskin etta
riskikeskittymien perusteella olisi kuitenkin mahdollista.

e Luottolaitoslain 10 luvun sdannoksissa ei ole riittavalla tavalla varmistuttu
hallintopaatdsten kohteiden oikeusturvasta, paatdsten ennakoitavuudesta ja
luottolaitosten omistajien omaisuudensuojan toteuttamisesta. Jarjestelmariskin
maarittdminen, sen maaran mittaaminen (kvantifiointi) ja pAdomavaateen
johtaminen mittareista ovat vaarassa jaada puutteellisesti sdadetyiksi.
Saatamisen perusteisiin uhkaa jadda merkittavaa epavarmuutta seka
l[&pindkymattomyyttad, ja on vaarana, etta paatdkset eivat ole riittavan
ennakoitavia. Vain paatésten perustelujen riittdva yksityiskohtaisuus ja
riskilaskennan selked avaaminen paatoksissa voivat mahdollistaa
paaomavaateiden suuruuden arvioinnin ennalta ja paatoksen oikeellisuuden
jalkikateisen kontrollin.

e Luottolaitoslain 10 luvussa viranomaiselle ehdotettavaa harkintavaltaa ei ole
rajattu riittdvan asianmukaisella tavalla. Laskennan kehittymattdomyyden ja siihen
littyvan epavarmuuden vuoksi viranomaisen harkintavaltaa tulisi rajoittaa
asettamalla lisdpdaomavaateille esitysta alhaisemmat enimmaismaarat.
Jarjestelmariskipuskurin osalta sopiva enimmaismaara olisi 3 % seka
jarjestelmariskipuskurin ja rahoitusjarjestelman kannalta merkittaville
luottolaitoksille asetettavan puskurin (G-SlI tai O-SlI -puskuri) yhteenlasketun
vaatimuksen osalta 5 %.

e Lakiesityksen yleisperusteluissa olevia taloudellisia vaikutusarvioita ei ole laadittu
riittavan kattavasti tai riittavalla tarkkuudella, vaan niita tulisi edelleen
jatkokehittda. Kokonaisvaikutuksia ei ole tuotu riittavasti esille. Esittdmani
toimivallan ja harkintavallan rajoitukset ovat tarpeen, koska viranomaisen
harkintavaltaa ehdotetaan mietinndssa kasvatettavaksi tavalla, jonka
lopputuloksena viranomaisella on mahdollisuus vaikuttaa Suomen pankkisektorin
lainanmydntdkapasiteettiin mahdollisesti kymmenilla, ehka jopa sadoilla
miljardeilla euroilla riippuen sektorin kehityksesta ja maaritellyn puskurivaateen
suuruudesta. Muun muassa tata taloudellista vaikutusta tulisi tutkia ja tarkentaa
vaikutusarviossa todellisen vaikutuksen esille tuomiseksi.

e Toimi- ja harkintavaltaa ollaan antamassa lainsaadanndssa viranomaiselle
tilanteessa, jossa jarjestelmariskipuskureiden asettamista koskevaa laskentaa ei
ole kehitetty EU:ssa yhdenmukaiseksi ja systeemisen riskin maaritteleminen on
kesken. Yhteiskunnan rahoitustarve on kuitenkin samaan aikaan suuri. Tama luo
osaltaan Suomeen sijoittuneille luottolaitoksille epavarmuutta, kilpailullisia
ongelmia seka vaikeuttaa toiminnan pitkajanteista suunnittelua ja yhteiskunnan
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rahoittamista. Esitettyd alhaisempien enimmaisprosenttien olisi hyva olla
voimassa ainakin niin kauan, kunnes on voitu varmistaa, etta laskentaa on
kehitetty riittavasti ja paatosten kohteiden oikeudet voidaan varmistaa.

e Luottolaitosten ja sijoituspalveluyrityksien kriisinratkaisusta annetun lain
(kriisinratkaisulaki) ehdotetussa 4 luvun 5 pykalassa tulee ottaa huomioon
talletuspankkien yhteenliittymien (yhteenliittyma) erityispiirteet riittavalla tavalla.
Yhteenliittymaa koskevassa lainsaadannossa saadetaan yhteenliittyman
jasenluottolaitosten keskinaisesta vastuusta, ja yhteenliittymaa arvioidaan
markkinoilla niin kuin se olisi yksi yritys. T@man vuoksi kriisinratkaisun
lainsdadanndllisen I&htdkohdan tulisi olla, ettd yhteenliittymien kriisinratkaisu
tapahtuu yksinomaan yhteenliittymatasolla. Ehdotetuilla saanndksilla ei voida
varmistaa yhteenliittymien kriisinratkaisuun sovellettavien periaatteiden, erityisesti
yhteenliittymien jasenluottolaitosten velkojien aseman, riittdvaa ennustettavuutta
ja oikeusvarmuutta.

Seuraavanlaiset siitymasaannokset tai maaraajat tulisi kirjata lakiin:

e Lain 10 luvun 1 a §:43a sovelletaan sellaisten lisapadomavaatimusten
yhteensovittamiseen, joita koskevat paatdkset on tehty tdman lain voimaantulon
jalkeen. Sitéd ennen tehtyihin paatdksiin sovelletaan talla lailla kumottua mainitun
luvun 9 §:3a. Talla sdannoksella estetaan tilanne, jossa vanhan lain
saatamisperusteilla sdadetaan uuden lain voimaan tullessa kumulatiiviseksi
muuttuva vaade, mutta uuden lain kumulatiivisuuden laskennassa huomioon
otettavia sdannoksia ei ole voitu huomioida niiden puuttuessa vanhasta laista.

e Finanssivalvonnan on annettava riskikeskittymiin perustuvia lisdpaaomavaateita
koskevaan paatokseen liittyvat tiedonkeruuvaatimukset luottolaitoksille 18
kuukautta ennen paatdksen antamista. Talla sdanndksella estetdan se hankala
tilanne, jossa viranomainen vaatii paatoksensa perusteita varten sellaista tietoa,
jota luottolaitos ei pysty antamaan muun muassa uuden saantelyn mukaisen
riskikeskittymaan perustuvan pddomavaatimusten laskemiseksi. Siirtymaajan tai
maaraajan sdatamisella mahdollistetaan, ettd luottolaitokset saavat riittdvasti
aikaa mahdollisesti laajojen tietojarjestelmainvestointien tai -muutosten
tekemiseen.

Perustelen jaljempana tarkemmin nakokohtia, joiden perusteella lakiehdotusta tulisi
kehittda. Lisaksi esitan, etta mikali tdssa eriavassa mielipiteessa esitettyja viranomaisen
toimi- ja harkintavaltaa rajaavia ehdotuksia ei hyvaksyta, vaihtoehtoisesti harkittaisiin
jarjestelmariskipuskurin sdatamisen lykkaamista siksi aikaa, kunnes eridvassa
mielipiteessani esitetyt seikat saadaan ratkaistua. Aihealue on saadoksien maaran kannalta
pienehkd osa saadettavaa pankkipakettia. Voisikin olla hyddyllista ottaa vakavaan
harkintaan lykata saantelya, kunnes asiaan liittyvat laskentamenetelmia koskevat puutteet
on EU-tasolla yhtenaisella tavalla ratkaistu tai vahintaan kunnes lahitulevaisuudessa’
kasiteltavaksi tuleva lopullinen Basel Il -pankkisdantelypaketti on saatu kasittelyyn tai
kasiteltya eduskunnassa. Lisdperusteena lykkdamiselle on, etta jarjestelmariskipuskurin
asettamiselle ei ole Suomessa tarvetta lahitulevaisuudessa ja ettéd viranomaisilla on

" Eriavan mielipiteen antamisaikana kasitys on, ettd EU-lainsdadantoaloitteen kasittelyn pitaisi alkaa vuoden
2020 viimeisella vuosineljanneksella.
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edelleen mahdollisuus asettaa rahoitusjarjestelman kannalta merkittaville luottolaitoksille
erillinen puskurivaade G-SlI tai O-SlI -vaade?. Lykkdamisesta huolimatta viranomaisille jaisi
erittdin merkittdva toimivalta asettaa tarvittaessa padomavaateita.

1 Jarjestelmariskipuskuria koskevien mielipiteiden perustelut
1.1 Ehdotettu lain sanamuoto ei vastaa direktiivin sisaltoa

Nakemykseni mukaan vakavaraisuusdirektiivin® (CRD5) jarjestelmariskipuskuria* koskevaa
artiklaa 133 ei olla tuomassa luottolaitoslain 10 lukuun direktiivin sanamuotoa ja tarkoitusta
vastaavalla tavalla. Jarjestelmariskin maara lasketaan direktiivin aineellisten pykalien
sanamuodon mukaan vaihtoehtoisesti joko kokonaisriskin maarasta tai riskikeskittymien
maarasta.

Nyt ehdotettu luottolaitoslain 10 luvun 4c §:n sanamuoto kuuluu: "Finanssivalvonta voi
maarata rahoitusjarjestelman rakenteellisten ominaisuuksien perusteella maarattavan
lisdpadomavaatimuksen luottolaitoksen 1 §:n 3 momentissa tarkoitetun kokonaisriskin ja
yhden tai useamman riskikeskittyman taikka niiden yhdistelman perusteella.” Esityksen
mukaan jarjestelmariskin asettaminen seka kokonaisriskin etta riskikeskittymien perusteella
olisi nain mahdollista. Olen tasta eri mielta ja perustelen nakemystani seuraavasti.

Direktiivin 133 artiklassa sanamuoto ilmoittaa selkeasti, etta jarjestelmariskipuskuri
kohdistuu joko kaikkiin vastuisiin tai alakohtaisiin vastuisiin. Asia nayttaisi olevan nain myds
direktiivin eri kieliversioissa.

Direktiivin tarkoituksena on se, ettd samasta riskista ei lasketa montaa padaomavaadetta.
Taman periaatteen mukaisesti kokonaisriskin voidaan todeta sisaltavan jo kaikki riskin osat,
joista kokonaisriski muodostuu (osariskit). Talléin kansallisen viranomaisen soveltaessa
pykalaa siten, etta se, oman lainkayttdalueensa osalta, asettaisi puskurivaateen yhta aikaa
seka kokonaisriskille etta siihen sisaltyvalle osariskille johtaisi saman riskin huomioimiseen
kahteen kertaan.

Toimivaltainen viranomainen voi maaritelld lain mukaan puskurin kaikille luottolaitoksen
vastuille. Edelleen viranomainen maarittaad sen, miksi kaikkiin vastuisiin kohdistuu riski,
kuinka suuri riski on ja kuinka paljon kyseisten kaikkien vastuiden osalta pitda varata
puskuria. Vaihtoehtoisesti puskuri voidaan kohdistaa ainoastaan alakohtaisiin vastuisiin
(riskikeskittymiin). Tall6in vastaavasti viranomainen maarittaa sen, miksi kyseiseen
alakohtaiseen vastuuseen kohdistuu jarjestelmariski, kuinka suuri riski on ja kuinka paljon
kyseisten vastuiden osalta pitaa varata puskuria.

2G-SlI (Globally Systemically Important Institutions) /O-SlI (Other Systemically Important Institutions) -
puskureilla tarkoitetaan maailmanlaajuisen rahoitusjarjestelman kannalta merkittavia luottolaitoksia / muutoin
merkittavia luottolaitoksia, joille asetetaan instituutiokohtainen systeeminen padomavaade.

3 EUROOPAN PARLAMENTIN JA NEUVOSTON DIREKTIIVI (EU) 2019/879.

4 Rahoitusjarjestelman rakenteellisten ominaisuuksien perusteella maarattava lisapadomavaatimus
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Paatoksessa tulee nakya talldin, kuinka puskurin suuruus on maaritelty. Mikali kokonaisriski
on jo maaritelty, pitda se kasitteellisesti sisallaan eri riskikeskittymat.

Kuten myéhemmin tarkemmin perustellaan, ei voi olla mitdan “yleista riskid”, jolle asetetaan
"parhaaksi katsottu” puskurivaade. Tamantyyppista, 1ahes vapaata harkintavaltaa, ei
lainsdadanndssa voida viranomaiselle antaa. Syyna on erityisesti se, etta talldin paatdsten
kohteiden oikeusturvakeinot tehtaisiin kaytanndssa tyhjiksi, eivatka paatoksien
lopputulokset olisi millaan tavalla ennakoitavissa.

Riskia vahentavia seikkoja ovat direktiivin johdanto-osan (resitaali) 26 mukaan:
"Asiaankuuluvien toimivaltaisten viranomaisten tai nimettyjen viranomaisten olisi pyrittava
valttdmaan direktiivissa 2013/36/EU ja asetuksessa (EU) N:o 575/2013 saadettyjen
makrovakauden toimenpiteiden mahdollista paallekkaista tai epajohdonmukaista kayttoa.
Asiaankuuluvien toimivaltaisten viranomaisten tai nimettyjen viranomaisten olisi erityisesti
harkittava, ovatko direktiivin 2013/36/EU 133 artiklan mukaisesti toteutetut toimenpiteet
paallekkaisia tai epdjohdonmukaisia suhteessa muihin asetuksen (EU) N:o 575/2013 124,
164 tai 458 artiklan mukaisiin voimassa oleviin tai tuleviin toimenpiteisiin.” Sama vaade
siséltyy vakavaraisuusasetuksen® resitaaliin 70.

Resitaaleissa viitatut EU-asetuksen artiklat koskevat toimenpiteita, joilla puututaan
makrovakauteen vaikuttaviin riskeihin. On luonnollisesti selvaa, ettd myoés muut
lainsdadanndlliset tai viranomaistoimiin perustuvat luottolaitoksille asetetut rajoitteet, jotka
vaikuttavat riskin maaraan, tulee ottaa jarjestelmariskilaskennassa huomioon. Muutoin kay
niin, etta riskin maaraa ei lasketa oikean suuruisena eikd padomavaadetta, jonka tulee
vastata riskia, ole asetettu oikean maaraisena. Esimerkiksi Finanssivalvonnan artiklan 458
nojalla tekemaa paatosta 15 %:n alarajasta sisaisia malleja kayttavien luottolaitosten
asuntoluottokannan keskimaaraiselle riskipainolle ei voi korvata kaikille luottolaitoksille
asetettavalla jarjestelmariskipuskurilla, koska kyseinen riskipainolattia ei sovellu luottoriskin
standardimenetelmaa soveltaville pankeille.

Selvyyden vuoksi todettakoon, etta direktiivissa kaytetaan jarjestelmariskipuskurikannasta
ja -puskurista seka yksikko- ettd monikkomuotoa. Direktiivin 133 artiklan 12 ja 13 kohdat
puhuvat jarjestelmariskipuskureista monikossa. Tama johtuu siita, etta luottolaitoksella voi
olla vastuita, jotka sijoittuvat useisiin maihin. Talldin kunkin maan toimivaltainen
viranomainen saattaa maarata jarjestelmariskipuskurin omalla lainkayttdalueellaan
sijaitsevalle vastuulle. Luottolaitoksen toimivaltainen viranomainen laskee eri viranomaisten
maarittamat jarjestelmariskipuskurit yhteen direktiivin 133 artiklan 2 kohdan mukaista
kaavaa noudattaen.

Lopulta lain sdanndsten mukaan toimivaltainen viranomainen asettaa luottolaitokselle
yhden jarjestelmariskipuskurivaateen. Yksikon tai monikon kayttdminen asetantaan liittyvan
laskennan ja arvioinnin aikana on nain ollen lakitekninen muodollisuus. Lain sisallin
kannalta paaasia on, etta samasta riskista ei voida laskea useita padomavaateita. Nain
ollen samasta vastuusta johtuva riski ei voi sisaltya useaan padomavaateeseen. Olennaista
onkin, ettad tdma selviaa riittavan yksiselitteisesti jarjestelmariskipuskuripaatoksesta.

> EUROOPAN PARLAMENTIN JA NEUVOSTON ASETUS (EU) 2019/876 (CRR2)
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Mikali ndhdaan, ettd sanamuodossa olisi tulkinnallista epaselvyytta, se tulee ratkaista
rajoituksien kohteen eduksi tavalla, joka rajaa viranomaisen toimivaltaa, jotta saavutetaan
direktiivin mukainen lopputulos. Tdma on direktiivin voimaanpanon kannalta taysin
mahdollista ottaen huomioon, etta jarjestelmariskipuskuria koskevan artiklan sdataminen
kansalliseen lainsdadantd6n on jasenvaltiolle vapaaehtoista ja se antaa merkittavaa
likkumatilaa, kun vaatimuksiin tehdaan muutoksia paatéksien kohteena olevien
luottolaitosten eduksi.

1.2 Harkintavallan rajaaminen ja paatosten kohteiden oikeusturva
1.2.1 Yleista ennakoitavuudesta, oikeusvarmuudesta ja omaisuuden suojasta

Asian merkitysta tulee arvioida myos luottolaitosten osakkeenomistajia turvaavan
perustuslain omaisuuden suojaa koskevan pykalan valossa (Perustuslaki 2:15 §).
Omaisuuden suoja pitda kasitteellisesti sisalladn oikeuden disponoida eli maarata
omaisuudestaan ja sen tuotosta. Pankkien puskurivaateet tulee kattaa luottolaitosten
ydinpddomalla. Kaytannodssa tama tarkoittaa osake- tai osuuspaaomaa tai vastaavaa.
Puskurivaateet rajoittavat osakkeen- tai osuudenomistajalle kuuluvien voitto- tai muiden
varojen kayttda, silld ne maarataan puskurivaatimusten asetannalla kaytannossa
lakisaateisesti osittain tai kokonaan jakokelvottomiksi. Vaateiden kautta osakkeiden
tuottamiin taloudellisiin oikeuksiin kohdistuu tdméan vuoksi huomattavia rajoitustoimia®.
Rajoitteiden asettamiselle tulee nain ollen olla hyvin tarkkarajaiset edellytykset perustuslain
mukaisen omaisuuden suojan toteuttamiseksi.

Perusoikeuksien rajoitusten on oltava tarkkarajaisia ja riittavan tasmallisesti maariteltyja.
Niiden olennaisen sisallon tulee iimeta laista, eika perusoikeuksien rajoittamisvaltuuksien
antaminen vain "varmuuden vuoksi” ole todettu olevan hyvaksyttavaa. Laista tulee iimeta
rittdvan selkeasti, miten valtuuksia sovellettaessa on meneteltava (ks. esim. PeVL 8/1995
vp). Tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus edellyttaa, etta laissa

olevat perusoikeuksien rajoitustoimivaltuudet on kirjoitettu niin selkeiksi, etta niiden
perusteella voidaan riittavalla varmuudella ennakoida, miten toimivaltuuksia tullaan
kayttdmaan. Omaisuuden suojaa kaventavat paatdkset tulee antaa riittavan
yksityiskohtaisesti ja ymmarrettavasti, jotta paatoksen kohde ymmartaa, miksi vaatimus on
asetettu, ja pystyy varmentumaan, etta se on oikein asetettu. Ymmartaminen ja
varmentaminen voi onnistua ainoastaan, jos viranomaisen puskurivaateen asetannassa
kayttamat riskeja koskevat maaritelmat ovat riittavan tarkat ja tarkkarajaiset ja riskien
laskenta pystytaan toistamaan. Talloin on tosiasiallisesti mahdollista hakea
hallintopaatokseen muutosta.’

Oikeuskirjallisuudessa on todettu, etta laillisuusperiaatekin edellyttda vallankaytdn
oikeudellisen kontrollin jarjestamista ja oikeusturvan saatavuutta®. Laillisuusperiaate on
kytkOksissa oikeusvarmuuden periaatteeseen. Se taas pitaa sisallaan, etta mikali

6 Esimerkiksi Nordea Bank Abp:lla oli 31.3.2020 lahes 300 000 kotitalousomistajaa.
https://www.euroclear.com/finland/fi/statistics/male-and-female-investors.html#content title 1177124260

" Ks. naistd argumenteista ja Tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksesta tarkemmin Viljanen, Veli-Pekka
et al. Perusoikeudet (jatkuvatdydenteinen): 3. Perusoikeuksien rajoittaminen, Perusoikeuksien yleiset
rajoitusedellytykset, Tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus.

8 Maenpaa Olli, Eurooppalainen hallinto-oikeus, 3 painos, 2011 si. 260-261.
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lainsaadanto aiheuttaa yksityiselle epaedullisia seurauksia, edellyttda oikeusvarmuuden
periaate, etta lainsdadanto on selvaa ja tasmallista ja ettd sen soveltaminen on yksityisten
ennakoitavissa. Edelleen oikeusvarmuuden periaate ja yksildiden suoja edellyttaa, etta
yksityiset oikeussubjektit voivat yksiselitteisesti varmistua oikeuksistaan ja velvoitteistaan ja
etta kansalliset tuomioistuimet pystyvat turvaamaan naiden oikeuksien ja velvollisuuksien
toteuttamisen®.'® Taman tulee toteutua myos tosiasiallisesti eika vain teoreettisesti.

Direktiivin implementoinnin tulisi tissa tapauksessa pitaa sisalldan lainsdannokset, jotka
varmistavat sellaisten tietojen antamisen paatoksissa, jotka turvaavat oikeusvarmuuden
periaatteen toteutumisen kaytdnndssa viranomaisten ratkaisujen osalta. Paatoksen
sisallésta ja siind annettavista tiedoista sdataminen ei ole poissuljettua lainsdanndssa,
vaikka hallintolaki yleislakina saanteleekin sindnsa perusteluvelvollisuudesta.
Viranomainen edelleen perustelee nama seikat huomioon ottaen paatdksensa, kuten
hallintolaissa edellytetaan. Viranomaisten harkintavallan kayton Iapinakyvyyden
turvaamiseksi tulisi lakiin osaksi paatoksesta annettavia tietoja sdataa velvoite antaa tiedot
riskin maarittdmiseen, suuruuden laskemiseen ja padomavaateen johtamiseen liittyvista
menetelmista ja maaritelmista. Vaihtoehtoisesti naista tulisi sdataa erikseen laissa tai
maaritella laissa, etta niista tulee saataa valtionvarainministerion asetuksessa.
Delegoitaessa saannodsvaltaa tulee sdannoksessa tarkkarajaisuuden vaatimusta
noudattaen sdataa jarjestelmariskipuskurin asettamisedellytyksista.

Nailla keinoilla voidaan turvata, etta perustuslain turvaamaan omaisuuden suojaan tehtavat
rajoitukset ovat riittdvan tarkkarajaisia. Rajoitukset ovat nyt kasilla olevassa tilanteessa
kaytannossa tarkkarajaisia silloin, kun paatoksen kohde voi toistaa padomavaateen
laskennan ja riskin maarittelyn oikeellisuus voidaan todeta. Tama on erittain tarkeaa, koska
viranomaisten antamat paatdkset tulevat muovaamaan viranomaisten, laitosten ja
lainsaatajan kasitysta siita, milloin riskeja vastaan on varauduttu riittavasti. Paatdksen
kohteilla tulee myds olla mahdollisuus tehda elinkeinovapautensa toteuttamiseksi
informoituja ja taloudelliseen analyysiin perustuvia paatoksia riskia aiheuttavien liikketoimien
jatkamisesta, laajentamisesta tai supistamisesta. Ainoastaan talléin tulee mahdolliseksi
myo0s se, etta luottolaitokset voivat omilla toimenpiteillaan vahentaa riskia.

Toimialan saantelyn erityispiirteena ja sadantelytraditiona on ollut, etta luottolaitoksilta
edellytetdan vakavaraisuuslainsaadannossa vastaavanlaista riskien tunnistamisen,
maarittelyn ja laskennan tadsmallisyytta kuin edella esitetdan lisattavaksi
jarjestelmariskipuskuria koskevaan lainsdadantéén viranomaisia varten. Luottolaitosten on
saantelyn mukaan saatettava riskilaskenta muotoon, jossa riskin maarittely on
ymmarrettavaa ja laskenta on valvovan viranomaisen toistettavissa. Peruste saataa
viranomaiselle paatoksissa annettavat tiedot samalle tasolle on nain ollen selkeasti
olemassa ja yhdenmukainen saantelytradition kanssa. Paatdksessa annettavien tietojen
saatamatta jattamiselle ei ole esitetty tydoryhman mietinndssa perusteita.

%Asia 257/86 Komissio v. Italia kohta 12: “Moreover, the Court has consistently held (see inter alia the
judgment of 30 January 1985 in Case 143/83 Commission v Kingdom of Denmark [1985] ECR 427) that the
principles of legal certainty and the protection of individuals require, in areas covered by Community law, that
the Member States' legal rules should be worded unequivocally so as to give the persons concerned a clear
and precise understanding of their rights and obligations and enable national courts to ensure that those
rights and obligations are observed.”

10 Maenpaa s. 275
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1.2.2

1.3

Toimivaltaa rajaavat seikat tulee nain ollen huomioida tulevassa lainsdadanndssa
tyéryhman ehdotuksia tarkemmin. Oikeusvaltioperiaatteeseen seka eurooppalaiseen ja
kotimaiseen hallinto-oikeuteen kuuluu viranomaisten paatdsten ennakoitavuus ja
hallintopaatdsten kohteiden oikeusturvan varmistaminen.

Harkintavallan rajaaminen enimmaisvaateista saatamalla

Viranomaisen toimivaltaa tulisi asianmukaisesti rajata siten, etta jarjestelmariskia
koskeville lisapaaomapuskureille (G-SIl/O-SllI ja jarjestelmariskipuskuri) asetetaan
tyéryhman ehdotuksia alemmat enimmaisprosentit. Kokonaisriskien perusteella
asetettavan tai riskikeskittymien perusteella asetettavan jarjestelmariskipuskurivaatimuksen
tulisi olla korkeintaan 3 % ja yhteenlaskettujen puskurien korkeintaan 5 % (nk. G-SIl/O-SlI
ja jarjestelmariskipuskuri yhdessa).

Direktiivin (EU) 2019/878 (jaljempana "direktiivi’) artiklan 133 mukaan jasenvaltiot voivat
saataa viranomaisille annettavasta toimivallasta asettaa luottolaitoksille
jarjestelmariskipuskuri. Jarjestelmariskipuskuri on ndin vapaaehtoista kansallista sdantely3,
joka EU-saadodksissa mahdollistetaan. Jos jasenvaltio saataa jarjestelmariskipuskurista, on
direktiivissa selkeasti ja merkittavasti rajattu kyseista lainsdadantétoimivaltaa. Olennaisin
syy tahan toimivallan rajaukseen on kahden eri rahoitusjarjestelman rakenteelliseen riskiin
kohdistuvan puskurivaateen yhtaaikainen voimassaolo (jarjestelmariskipuskuri ja G-SII/O-
Sl puskuri). Aiemmin niistd on sovellettu paasaantoéisesti vain korkeampaa.

Jarjestelmariskipuskurin asettaminen jaanee alemman asteisen normiston tai
viranomaispaatoksistd muodostuvan kaytanndn varaan. Tasta syysta merkittaville
laitoksille asetettavan puskurivaatimuksen (G-SlI tai O-Sll -puskuri) ja
jarjestelmariskipuskurin yhteenlaskettuja enimmaismaaria (riskipuskurit) tulisi ainakin
toistaiseksi rajoittaa viranomaisten toimivallan asianmukaiseksi rajoittamiseksi, kunnes
soveltamiskaytanndsta ja puskurin asettamiselle annetuista perusteluista on saatu
kokemuksia. Samasta syysta lakiesityksessa olisi asianmukaista rajata tarkemmin
kansallisen viranomaisen asettaman jarjestelmariskipuskurin enimmaismaaraa, jotta
yhdenmukainen linja kansallisen viranomaisen paatoksenteossa sailyisi nykykaytantoon
nahden. Enimmaismaarien rajoittaminen on asianmukaista ainakin siksi aikaa, kunnes talla
hetkella EU:ssa valmistelussa oleva lopullinen Basel Il -uudistus saadaan valmiiksi.
Taman jalkeen, kun saantelyja voidaan arvioida yhdessa, voidaan lainsdadannossa
arvioida jarjestelmariskipuskurin ja yhteenlaskettujen puskurivaatimusten enimmaistasoja
uudelleen.

Esittamani enimmaisrajat mahdollistaisivat yhdenmukaisuuden nykyisten
puskurivaatimusten enimmaistasojen kanssa ja estaisivat epatasaisten kilpailuedellytysten
syntymista suhteessa muihin euromaihin. Liséksi nain varmistettaisiin, ettd sdadoksia
kayttéon otettaessa ei aseteta epatarkoituksenmukaisen korkeita puskurivaatimuksia.

Vaikutusarvioiden kattavuuteen tulee kiinnittaa erityistd huomiota

Tyéryhman ehdotuksia koskeva taloudellinen vaikutusarvio ei anna riittdvan tasapainoisia
tietoja sdadosten vaikutuksista. Vaikutusarviossa on useita puutteellisuuksia, joista esitan
kolme olennaista kohtaa.



8 (11)

17.6.2020

@ FINANSSIALA ~ onsam

Ensinnakin miten ja kuinka paljon padomavaatimusten mahdollinen nostaminen heikentaisi
luottolaitosten mahdollisuuksia luotottaa ymparoéivaa yhteiskuntaa? Miten nostaminen
vaikuttaa luotonantokapasiteettiin ja millaista nousupainetta lainoista pyydettaviin korkoihin
kohdistuu, kun paddomavaateiden kattamiseksi vaaditun pddoman tuottotavoitteeksi
lasketaan esimerkiksi viimeisten kymmenen vuoden paaoman toteutunut keskimaarainen
tuotto?

Vaikutusarvioissa tulisi selvittaa tarkoin, millaisia kielteisia vaikutuksia padomavaateiden
nostolla on Suomen kansantalouteen lainanmyontdkapasiteetin laskennallisen supistumisen
seurauksena. Luototuksen heikentymisesta seuraava talouskasvun mahdollinen
heikkeneminen tulisikin ottaa huomioon, kun lainsdadanndsta paatetaan.

Toiseksi selventddko vaikutusarvio riittavalla tavalla sdannosten taloudellisia vaikutuksia
pankkeihin? Puskurivaatimusten noustessa pankkien ns. MREL-vaatimukset'! kasvavat
kriisinratkaisulainsdadannoén kautta suurin piirtein saman verran, jolloin padomavaadetta
koskeva vaikutus kaksinkertaistuu. Tama pitaisi ehdottomasti ottaa huomioon ja analysoida
tarkoin.

Kolmanneksi annetaanko vaikutusarviossa realistinen kuva vaatimusten noston
taloudellisista kustannuksista? Vaikutuksien pohjalaskelmien tulee olla yhdenmukaisia
tuoreimman markkinatiedon kanssa. Koronakriisi on muuttanut markkinoita, mutta emme
tieda, onko muutos valiaikainen vai jopa pysyva. Talldin laskelmissa tulisi tuoda ilmi tama
epavarmuus.

Ensimmaiseen ja toiseen kohtaan liittyen on huomattava, etta valvova viranomainen laski
puskurivaatimuksia koronakriisin aikana. Paatoksen yhteydessa viranomainen totesi, etta
"Finanssivalvonnan tekema paatos lisdd suomalaisten pankkien luotonantokykya arviolta 52
mrd. eurolla. Tama yhdessa muiden maiden makrovakausvalvojien paatdsten kanssa lisaa
laskennallista luotonantokapasiteettia suomalaisille yrityksille ja kotitalouksille arviolta 30
mrd. eurolla.”'? Tama vaikutus saatiin aikaan laskemalla Suomessa puskurivaatimuksia 1 %-
yksikolla. Vastaavalla tavalla mietinnon vaikutusarviossa voitaisiin esittaa, paljonko
puskurivaatimusten kiristdminen yhdella prosenttiyksilélla voisi sitoa
luotonmydéntdkapasiteettia. Edelld mainitun laskelman perusteella vastaus olisi 30 miljardia
euroa’®.'* Jos puskurivaatimuksia kiristettaisiin nykytasolta ehdotettuun maksimiin eli 8 %:iin,
merkitsisi tAma samalla tavalla laskettuna noin 200 miljardin euron luotonmyéntokapasiteetin
sitomista. MyOs pankin omistajien oikeutta maarata omaisuutensa tuotosta voitaisiin
viranomaispaatoksella rajoittaa merkittavasti.’> Nama luvut osoittavat, ettd viranomainen
kayttaa paatoksissaan merkittavaa harkintavaltaa, jolla on olennainen merkitys ei vain
pankeille, vaan koko Suomen kansantaloudelle. Edella mainittujen lukujen tarkempi laskenta
olisi valttamatonta, jotta tarkat luvut saataisiin selville ja asiaa voitaisiin arvioida niiden
valossa.

" Minimum requirement of own funds and eligible liabilities.

12 https://www.finanssivalvonta.fi/tiedotteet-ja-julkaisut/lehdistotiedotteet/2020/makrovakauspaatos-
finanssivalvonnan-johtokunta-laskee-luottolaitosten-paaomavaatimuksia/

3 Tarkempaa arviota on vaikea tehda, koska Finanssivalvonnan tiedotteesta ei selvid mitd muiden maiden
makrovakausvalvojien paatokset ovat.

4 Tasta arviosta puuttuu nk. MREL-vaatimusten perusteella tuleva vaikutus.

5 Tarkkaa arviota on mahdoton tehda tarkkojen pohjatietojen puuttuessa. Arviolta vaikutus olisi
kokoluokaltaan miljardeja. Tastakin syysté asian selvittdminen taloudellisessa vaikutusarviossa olisi
olennaista. Vaikutukset suomalaisiin kotitalousomistajiin ovat myos merkittavat.



https://www.finanssivalvonta.fi/tiedotteet-ja-julkaisut/lehdistotiedotteet/2020/makrovakauspaatos-finanssivalvonnan-johtokunta-laskee-luottolaitosten-paaomavaatimuksia/
https://www.finanssivalvonta.fi/tiedotteet-ja-julkaisut/lehdistotiedotteet/2020/makrovakauspaatos-finanssivalvonnan-johtokunta-laskee-luottolaitosten-paaomavaatimuksia/

9 (11)

17.6.2020

@ FINANSSIALA ~ onsam

1.4

Toiseen kohtaan liittyen vaikutus saantelyn kohteisiin eli pankkeihin tulisi myds olla huolella
laadittu ja tasapainoisesti punnittu. Vaikutusarviossa tulisi esittaa riittdva kansainvalinen
vertailu, joka pitaa sisallddn euromaat sekd muut Pohjoismaat. Mietinndssa tulisi olla katsaus
siitd, missa maissa jarjestelmariskipuskuri on otettu tai ollaan ottamassa kaytté6n, koska silla
on suora vaikutus sisamarkkinoiden toimintaan. Erityisesti olisi tarkeaa tuoda esille, kuinka
monessa maassa euroalueella jarjestelmariskipuskuri on otettu kayttoon ja kuinka suureksi
puskuri on Suomessa sovellettavien mittareiden perusteella asetettu.

Vaikutusarviossa olisi hyva tuoda esille myo6s aikaisemmat seka tulevat sdantelyhankkeet,
joilla pankin kotivaltiolle koituvia riskeja on vahennetty. Tulisi huomioida
kriisinratkaisusaantelyn seka yhteiseurooppalaisten taakanjakomekanismien tuoma valtion ja
pankkien valisen yhteyden vaheneminen ja arvioida riskipuskureiden tarvetta seka kriisien
todennakdisyyksia tassa kontekstissa. Epaselvaksi ei saisi mydskaan jaada se, mihin riskiin
lainsaataja on itse asiassa vastaamassa ja onko kdynnissa muita lainsdadantéhankkeita,
jotka jo vastaavat kyseisiin riskeihin. Talla hetkelld EU:ssa on kaynnissa lopullisten Basel Il -
standardien toimeenpanoa koskeva lainsaadantéhanke. Siina pureudutaan riskilaskennassa
havaittuihin ongelmakohtiin. Nama ongelmakohdat nayttaisivat olevan osittain samat, joihin
nyt kasiteltavalla lainsdadantéhankkeella pyritddn vastaamaan. Kyseessa on mahdollinen
paallekkaisen saantelyn tilanne. Vahintaankin vaikutusarviossa tulisi tehda selvaksi, etta
mietinndn ehdotuksissa ei kasitelld samoja riskeja kuin edella mainitussa Basel lll -
toimeenpanossa tai muissa kaynnissa olevissa lainsdadantdhankkeissa, joihin kuuluu mm.
kansallisia makrovakausvalineitd koskeva lainsdadantohanke.

Esitys vaihtoehdoksi

Jos viranomaisen toimivaltaa rajaavia kohtia ei saadeta lakiin edella tassa mielipiteessa
esitetylld tavalla, tulisi vaihtoehtoisesti harkita, etta jarjestelmariskipuskurin sdatadmisesta
luovuttaisiin toistaiseksi kokonaan ja asiaan palattaisiin, kun riski- ja padomavaadelaskentaa
koskevia lopullisia Basel Il -standardeja tuodaan osaksi EU:n ja Suomen lainsaadantoa.
Talléin padomavaateiden vaikutusta luottolaitoksiin ja kansantalouden toimintaedellytyksiin
yleisemminkin pystytaan tarkastelemaan laajempana kokonaisuutena tavalla, joka ei ole
tassa vaiheessa mahdollista. Lainsdadanndon valmistelu lopullisten Basel Il -standardien
osalta on jo EU:ssa kaynnissa, ja komissio on ilmoittanut antavansa saantelyesityksensa
tdman vuoden viimeisella vuosineljannekselld. Basel-sdanndksissa otetaan kantaa mm.
niihin huoliin, joita eraat suomalaiset viranomaiset ovat esittaneet luottolaitoksien sisaisista
malleista. Naiden huolien perusteet eivat talla hetkelld vastaa Euroopan pankkiviranomaisen
ja yhteisen valvontamekanismin antamia tietoja, eika huolia tulisi ottaa huomioon
jarjestelmariskipuskurin asetannassa. On korostettava, ettd euroalueen yhteisen
pankkivalvojan mandaattiin kuuluu suorittaa sisaisia malleja koskevia valvonta- ja
arviointitoimia. Tama takaa, etta riskilaskenta on eurooppalaisissa pankeissa
yhdenmukaistettu ja laskenta tehdaan hyvaksytylla tavalla.

Jarjestelmariskipuskurin saatamisen lykkdamisen puolesta puhuu myds se seikka, etta
valvova viranomainen on talla hetkella asettanut kaikkiin laitoksiin soveltuvan yleisen
jarjestelmariskipuskurin kaytannossa nollaksi. Jaljelle on jaanyt kansallisen
rahoitusjarjestelman kannalta merkittavien luottolaitosten (O-Sll) vaade, joka kohdistuu
tiettyihin luottolaitoksiin. Jos lahiaikoina nousisi esille tarve asettaa luottolaitoksille
lisdpaaomavaateita, se voidaan tehda naiden luottolaitoskohtaisten O-SII vaateiden avulla.
Jarjestelmariskipuskurin saatamatta jattdmisen ja vanhan jarjestelmariskipuskurinvaateen
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lainsdadanndsta kumoamisen puolesta puhuu myos se, ettéd useimmat euromaat eivat ole
asettaneet lainkaan jarjestelmariskipuskuria eika jarjestelmariskipuskurin asetantaa
koskevaa eurooppalaista saantely-ymparistda ole viela kehitetty. Suomalaisten
luottolaitosten kilpailuedellytykset muodostuvat epatasapuolisen lainsdadantdympariston
vuoksi huonommiksi kuin muualla Euroopassa.

Lopuksi todettakoon, ettd sdannosten suunnittelussa tulisi ottaa huomioon nykyinen
pandemian aikaansaama talouskriisi. Kansantalouden jalleenrakennus on edessa ja tama
tapahtuu keskeisesti investointien kautta. Investoinnit rahoitetaan merkittaviltd osin
luottolaitosten mydntamilla lainoilla. Mikali luottolaitokset joutuvat varautumaan
paaomatasojen nostoon, se rajoittaa niiden mahdollisuuksia Iahivuosina ottaa taseeseensa
lainoituksen kautta tulevaa luottoriskia. Painvastoin on mahdollista, etta luottolaitoksien on
supistettava lainanantoaan varautuakseen nouseviin padomavaateisiin, ja/tai lainoista
perittdvat marginaalit kohtaavat sdantelyn aiheuttamaa nousupainetta. Luottolaitosten
lainanmydntdmahdollisuuksien heikkeneminen tai lainoista perittdvien korkojen nousu ja sen
aiheuttama lainanottohalukkuuden vaheneminen voi rajoittaa talouskasvua merkittavastikin
I&hivuosina.

2 Talletuspankkien yhteenliittymaa koskevat ehdotukset

Suomessa on muista jasenvaltioista poiketen yksityiskohtainen ja kattava laki talletuspankkien
yhteenliittymista. Jasenvaltioiden paikallispankkiryhmien heterogeenisuuden takia EU-
lainsdadanndssa on jouduttu kayttdmaan yleisempaa terminologiaa ja jattdmaan viranomaisille
harkintavaltaa sellaisten asioiden harkitsemiseksi, joissa Suomessa saadetaan suoraan laissa.
Tallaisia seikkoja ovat mm. ehdotetussa 8 luvun 7 f §:ssa mainitut kriteerit, joista kriteerit 1-4
tayttyvat suoraan lain nojalla. Lakiehdotus on taltd osin omiaan hamartdmaan suomalaisten
yhteenliittymien saantelysta saatavaa kuvaa. Lainsaadannon selkeyden ja sisaisen
johdonmukaisuuden varmistamiseksi on tarpeen huolehtia siita, etta yhteenliittymiin
sovellettavien sdanndsten sanamuoto vastaa kaikilta osin talletuspankkien yhteenliittymasta
annetussa laissa omaksuttua terminologiaa.

Yhteenliittymaan kuuluvat yritykset toimivat markkinoilla esimerkiksi tukkuvarainhankinnassa
kuten yksi yritys ja yhteenliittyman tappionkantokyvyn tulisi gone concern -tilanteessa sen
vuoksi laajuudeltaan vastata sen tappionkantokykya going concern -tilanteessa, jotta sijoittajille
voidaan antaa markkinoiden hairiéttdman toiminnan kannalta etukateen riittavat tiedot heidan
asemastaan yhteenliittyman menettdessa taloudelliset toimintaedellytyksensa. Yhteenliittyman
jasenluottolaitokset ovat myo6s kaytanndssa silla tavoin riippuvaisia keskusyhteison tarjoamista
palveluista, etta niilla ei ole kdytanndssa mahdollista jatkaa toimintaansa itsenaisina
luottolaitoksina eik& niiden purkaminen yksitellen ole kokonaistaloudellisesti tehokasta.

Laissa ei ole tarpeen eika tarkoituksenmukaista jattaa viranomaiselle EU-lainsdadannossa
talta osin jatettya harkintavaltaa, koska yhteenliittymien toiminta Suomessa on saannelty
merkittavasti yksityiskohtaisemmin ja yhteenliittymia johdetaan keskitetymmin kuin muissa
EU:n jasenvaltioissa. Jasenluottolaitosten ja niiden velkojien kohtelun jattaminen
kriisinratkaisuviranomaisten harkintaan olisi myés omiaan aiheuttamaan sellaista oikeudellista
epavarmuutta lain soveltamisessa muun muassa sijoittajien nakokulmasta, etta tallaista
viranomaisen harkintavaltaa ei ole pidetty perusteltuna viranomaisen harkinnanvallan
avoimuutta koskevan perustuslakivaliokunnan tulkintakaytannén valossa. Direktiivien
kansalliseen taytantéonpanoon liittyy vakiintuneen kaytannén mukaan sellaista kansallista
likkumavaraa, jonka puitteissa direktiivi voidaan panna kansalliset erityispiirteet huomioon
ottaen.
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EU:n kriisinratkaisuneuvoston alentamiskelpoisten velkojen vahimmaisvaatimusta (MREL)
koskevan ohjeen mukaan yhtena edellytyksena alentamiskelpoisten velkojen
vahittaisvaatimuksen asettamiselle pelkastaan yhteenliittymatasolla ja siten valillisesti
yhteenliittyman kasittelylle kriisinratkaisussa ylipaataan yhtena kokonaisuutena on, etta
jasenluottolaitosten omat varat ja vahentamiskelpoiset velat ovat kaytettavissa koko
yhteenliittyman tappioiden kattamiseen. Taman vuoksi lakiin on tarpeen lisata saannos
yhteenliittyman jasenluottolaitosten keskinadisesta vastuusta yhteenliittyman kriisinratkaisussa.
Realistisena vaihtoehtona ei voi pitaa, etta kukin yhteenliittyman paikallinen jasenpankki voisi
itse, omissa nimissaan, tehokkaasti laskea liikkeelle riittavasti MREL-kelpoisia
velkainstrumentteja.

Ehdotettu lainsdadantdratkaisu saattaisi myds johtaa yhteiskunnallisilta kustannuksiltaan
merkittdvasti kalliimpaan kriisinratkaisumenettelyyn kuin toimialan ehdottama saantelymalli
muun muassa sen vuoksi, etta jos jasenluottolaitosten asettaminen samanaikaisesti
kriisinratkaisuun ja kaikkien jasenluottolaitosten omien varojen ja hyvaksyttavien velkojen
kayttaminen koko yhteenliittyman tappioiden kattamiseen ei olisi lakisdateinen velvollisuus,
viranomaisen olisi asetettaessa yhteenliittyma kriisihallintoon arvioitava no creditor worse off -
periaatteen® toteutuminen erikseen kussakin pankissa. Koska yhteenliittyman joutuessa
kriisinratkaisuun valtaosa yksittaisistd pankeista olisi todennakoisesti edelleen solventteja,
naille velkojille olisi maksettava velkojen alaskirjauksesta ja omiksi varoista muuttamisesta
aiheutuvaa tappiota vastaava hyvitys vakausrahastosta.

Yhteenliittyman jasenluottolaitosten erillinen kriisinratkaisu olisi myos hallinnollisesti raskas,
kallis ja hidas. Jos tallainen kriisinratkaisustrategia olisi lain mukaan mahdollinen, se lisaisi
merkittavasti kriisinratkaisusuunnitteluun liittyvaa hallinnollista taakkaa seka viranomaisille etta
yhteenliittymille, koska yhteenliittymien olisi huolehdittava etukateen kaikkien kriisinratkaisun
esteiden poistamisesta myos tallaisen, kaytdnndssa epatodennakoisen
kriisinratkaisustrategian varalta.

Lisdksi ehdotetusta lainsdddanndsta seuraisi yhteenliittymien velkojien asemaan liittyvaa

oikeudellista epavarmuutta, mika kasvattaisi tarpeettomasti yhteenliittymien varainhankinnan
kustannuksia ja viime kadessa asiakkaille tarjottavien rahoituspalvelujen hintoja.

Olli Salmi
Johtava lakimies

FINANSSIALA RY

6 ”"No Creditor Worse Off” on periaate, jolla varmistetaan, ettei velkojille aiheudu bail-in -tilanteessa
suurempaa tappiota kuin jos laitos olisi asetettu konkurssiin. "Bail in” on kriisinratkaisuvaline, joka
toteutetaan alentamalla velkojen nimellisarvoa tai muuntamalla velkoja omaksi paaomaksi.
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