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Talousvaliokunnalle

HE 22/2026 vp
Hallituksen esitys eduskunnalle luottolaitosdirektiivin taytantoonpanoa koskevaksi lainsdadannoksi

Viranomaisten harkintavallan oltava tarkkarajaista ja paatoksille
asetettava sisallollisia vaatimuksia

o Jarjestelmariskipuskurivaateen asettamispaéatds on perusteltava tarkoin. liman
sitd viranomaistoiminta ei tayta tasmallisyyden, tarkkarajaisuuden ja
ennustettavuuden vaatimuksia.

e Siksi luottolaitoslain 10 luvun 4 b §:ssa olisi saadettava, etta
jarjestelmariskipuskurivaateen asettamispaatdksessa on:

o avattava kattavasti ne riskit, joiden perusteella vaade asetetaan,
o arvioitava maarallisesti tunnistettujen riskien suuruus ja

o johdettava pddomavaade niista lapinakyvasti.

1 Yleisia huomioita

Finanssiala ry (FA) kiittdd mahdollisuudesta lausua hallituksen esityksesta
eduskunnalle luottolaitosdirektiivin taytantdédnpanoa koskevaksi lainsdadannoksi. FA
arvostaa sita, etta hallituksen esityksessa on monessa kohtaa otettu huomioon EU:n
luottolaitosdirektiivin ja vakavaraisuusasetuksen (CRD6, CRR3) tarjoamat kansalliset
lainsdadantdmahdollisuudet (kansalliset optiot). Naita optioita talousvaliokunta
aikoinaan edellytti Suomen neuvottelutavoitteiksi, kun EU:ssa kasiteltiin
kansainvalisten Basel lll -standardien sisallyttamista EU:n lainsaadantoon.

Toisaalta FA on huolissaan siita, etta hallituksen lakiesitykseen otettiin mukaan
asioita, jotka eivat sisaltyneet CRD6-direktiiviin, mutta samaan aikaan jatettiin pois
seikkoja, jotka olisivat turvanneet pankkien yleista oikeusvarmuutta ja -suojaa. Tama
lisda epavarmuutta sdantelysta ja siten vaikuttaa suoraan tai epasuorasti pankkien
kykyyn lainoittaa eri kohteita ja kohderyhmia.

FA toivoo, etta talousvaliokunta kiinnittaisi huomiota saantelyn kohteiden riittdvan ja
tehokkaan oikeusturvan ja -varmuuden turvaamiseen vastapainona viranomaisille
annettuihin erittain laajoihin harkinta- ja toimivaltuuksiin. FA esittaa tassa
lausunnossa erityisia vaatimuksia viranomaispaatoksille, joilla tata epavarmuutta
voidaan vahentaa ja sdantelyn kohteiden oikeusturvaa parantaa, ja toivomme
talousvaliokunnan huomioivan ne mietinnéssaan.

Oikeusturvan ja -varmuuden kannalta erityisen ongelmallisia ovat esitys
kaksoisrangaistavuuden kiellosta poikkeamisesta ja uhkasakkosaantelysta, joka voi
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varsinkin finanssialan monimutkaisessa saantely-ymparistdssa johtaa kohtuuttomiin
tilanteisiin, jos uhkasakkoa voidaan kayttaa, vaikka paavelvoite ei olisi lainvoimainen.

2 Jarjestelmariskipuskurin perusteluista on saadettava laissa

FA:n mielesta hallituksen esitys on puutteellinen jarjestelmariskipuskurivaateen
asettamispaatdsten perusteluiden sisalldlle asetettavien velvoitteiden suhteen.
Saanndkset eivat riittavalla tavalla turvaa viranomaistoiminnan tasmallisyyden,
tarkkarajaisuuden ja ennakoitavuuden vaatimuksia, joihin esityksessakin useassa
kohtaa viitataan. Direktiivissa on tuotu selkeasti esille kielto olla kattamatta
lisdpadomavaateilla sellaisia riskeja uudelleen, jotka on jo otettu huomioon EU:n
vakavaraisuusasetuksen mukaisessa riskilaskennassa tai tietyissa puskurivaateissa’.
Sen osoittamisen, ettd samaa riskia ei kateta eri vaateilla, kuuluu eksplisiittisesti
sisaltya jarjestelmariskipuskuripdatdsten perusteluihin.

Hallituksen esityksessa todetaan, etta jarjestelmariskipuskurivaateen
asettamisvaatimukset ovat tasmallisia, tarkkarajaisia ja ennakoitavia, mutta silti
viitataan siihen, etta itse paatdksissa ei kuitenkaan pystyta perustelemaan, miten
direktiivin vaatimukset on otettu huomioon, vaan todetaan, etta paatdéksenteko on
kokonaisharkintaa.

Kokonaisharkinnasta esityksessa todetaan toista makrovakauspuskurivaatimusta
koskevassa kohdassa, etta péétds on perusteltava siten, ettéa paatbksesta kay ilmi,
mista eri tekijbistd kokonaisharkinta koostuu ja mitka tekijat vaikuttivat ratkaisevasti
lopputulokseen [luottolaitoslain 10 luku 7 §, korostus lisatty]. Paatoksien sisaltdéa
koskeva tarkennus tulisi FA:n mielesta tehda vastaavasti myos
jarjestelmariskipuskurivaateen osalta. Jaljempana FA osoittaa, miksi tama on
valttdmatonta, jotta direktiivi tulee riittdvalla tavalla implementoiduksi ja miksi se on
tarpeen paatdsten kohteiden oikeusturvan kannalta.

On huomattava, etta hallituksen esityksessakin todetaan, ettéa koska
jarjestelmariskipuskurivaateesta tulee "kaikille jasenvaltiolle pakollinen
lainsdadanndllinen elementti, on vastaavasti kiinnitettava erityistd huomiota siihen,
ettd sddnnds on pantu tédytantéoén direktiivin edellyttdmalla tavalla” [korostus lisatty].

Kaytannossa direktiivin vaatimuksien noudattaminen tarkoittaa, etta
jarjestelmariskipuskuripdatoksessa tulisi avata ne riskit, joihin paatds perustuu,
arvioida maarallisesti, miten suuria riskit ovat, ja esittaa, miten padomavaade on
niista johdettu, vaikka itse lopputulos perustuisikin eri komponenttien
yhteisvaikutukseen eli niin kutsuttuun kokonaisharkintaan. Direktiivin sdannoksia
tulkiten voidaan sanoa e contrario, etta direktiivi kieltda jarjestelmariskipuskuri-
vaateen asettamisen, mikali direktiivin vaatimuksia ei voida tayttaa eli jos ei tiedeta,

" Luottolaitosdirektiivi 133 art. 8 kohta c)-alakohta "jarjestelmariskipuskuria ei saa kayttaa mihinkaan
seuraavista: i) tdman direktiivin 130 ja 131 artiklan soveltamisalaan kuuluvat riskit; ii) riskit, jotka otetaan
kokonaisuudessaan huomioon asetuksen (EU) N:o 575/2013 92 artiklan 3 kohdassa sdadetyssa
laskennassa;” ja d)-alakohta ”jos jarjestelmariskipuskuria sovelletaan laitoksen kokonaisriskin maaraan ja
kyseinen laitos tulee sidotuksi kokonaisriskipainolattiaan, sen toimivaltaisen viranomaisen tai nimetyn
viranomaisen on tarkasteltava viimeistaan tdman kohdan b alakohdassa tarkoitetun joka toinen vuosi
laadittavan tarkastelun paivana laitoksen jarjestelmariskipuskuria koskevaa vaatimusta varmistaakseen, etta
sen kalibrointi on edelleen asianmukaista.” (korostus lisatty)
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ovatko kyseiset jarjestelmariskipuskurivaateeseen sisallytetyt riskit tulleet jo
kertaalleen katetuiksi. Asettaminen toisin sanoen kielletaan, mikali paatosta ei pystyta
perustelemaan yksittaisten riskien tasolla. Taman periaatteen tulisi ndkya selkeasti
suoraan lainsdadannosta.

Huomionarvoista on se, ettd ndma hallituksen esitykseen sisaltyvat seikat kaytiin |api
jo edellisen luottolaitosdirektiivin muutosdirektiivin toimeenpanon yhteydessa (CRDS5).
Tuolloin talousvaliokunta totesi mietinnéssaan (TaVM 3/2021 vp) seuraavaa:

”...talousvaliokunta pitda naiden sdannodsten soveltamisessa valttamattomana, etta
jarjestelmariskipuskurin asettamispaatdksessa avataan kattavasti ne riskit, joiden
perusteella jarjestelmariskipuskuri asetetaan, tunnistetun riskin suuruus arvioidaan
maarallisesti ja padomavaade johdetaan siita Iapinakyvasti niin, etta
jarjestelmariskipuskurin asettamispaatoksen perusteet ovat toistettavissa sdantelyn
johdonmukaisuuden ja paatéksenteon ennakoitavuuden ja tasapuolisuuden
varmistamiseksi. [--]”

FA yhtyy tdhan valiokunnan mietinndssa todettuun ja korostaa, ettd on aiempaa
valttamattdmampaa tehda perusteluvelvollisuuteen ylla olevat, talousvaliokunnan viisi
vuotta esittamat tarkentavat lisdykset, jotta direktiivi ei tulisi pannuksi taytantoon
puutteellisesti, koska direktiivissa on asetettu viranomaisten paatdksenteolle yha
korkeampia vaatimuksia.

Nama korkeammat vaatimukset liittyvat vakavaraisuusasetukseen sisaltyvan
kokonaisriskipainolattian (output floor) ja mahdollisten ilmastonmuutokseen liittyvien
riskien huomioon ottamiseen. Ne tulevat hallituksen esityksen mukaan arvioitavaksi
lisdpadomavaatimuksen uudelleentarkastelussa. Erityisesti iimastonmuutokseen
liittyvat riskit ovat luonteeltaan sellaisia, etta niiden olemassaoloa tarkastellaan
pankeissa jo luottoriskiprosessien ja ns. Pilari | -laskennan seka sisaisen padoman
maarittdmisen yhteydessa, minka lisaksi niiden perusteella on saatettu maarata
pankille ns. Pilari 2 -lisdpadomavaatimus. Siten ne saattavat tulla jo kertaalleen
huomioiduiksi osana luottoriskien padomavaadetta. Mikali viranomaisten suorittama
jarjestelmariskilaskenta ei sisalla tarkkaa riskien arviointia ja mittaamista, kuten
talousvaliokunta edellisen luottolaitosdirektiivin implementoinnin yhteydessa edellytti,
ei mahdollista paallekkaisyytta pystyta toteamaan direktiivin edellyttamalla tavalla.

3 EU-viranomaisprosessi ei yksistaan lisaa ennakoitavuutta

Hallituksen esityksessa todetaan FA:n mielesta osittain harhaanjohtavasti, etta
voimassa olevan luottolaitoslain 10 luvun 4 e §:n sdannodkset seka siihen hallituksen
esityksessa ehdotetut muutokset rakentaisivat erityisen vahvasti paatdsten
ennustettavuutta, silla ne pitavat sisallaan ilmoitusvelvollisuuksia seka lausunnon ja
hyvaksynnan pyytamisvelvollisuuksia EU-viranomaisille.

FA toteaa, ettd nama hallituksen esityksessa mainitut ilmoitusvelvollisuudet ja
hyvaksymisen pyytamismenettelyt eivét liség paétésten ennakoitavuutta pééatosten
kohteena olevien luottolaitosten ndkékulmasta esitykseen kirjatulla tavalla.? FA

2 HE s. 230 "Finanssivalvonnan on nimittain ilmoitettava Euroopan jarjestelmariskikomitealle kuukautta
ennen paatdksen julkistamista, jos vaatimus on enintdan 3 prosentin suuruinen. Jos vaatimus on puolestaan
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haluaa korostaa, etta kyseiset paatdkset ainoastaan menevat EU-viranomaisten
tietoon ja tietyissa tilanteissa hyvaksyttaviksi tiettyjen rahoitusmarkkinoihin yleisesti
liittyvien seikkojen osalta.

Saanndsten mukaan Finanssivalvonnan tulee hakea jarjestelmariskipuskurivaateen
asettamispaatokselle komission hyvaksynta, mikali vaateen suuruus ylittaa 5 %.
Tassa kohtaa tulee huomata, mit& komissio arvioi ja mitéa eir:

"Jos komissio tapauksen mukaan EJRK:n [Euroopan jarjestelmariskikomitea ESRB]
ja EPV:n [Euroopan pankkiviranomainen EBA] arviot huomioon ottaen toteaa, etta
jarjestelmariskipuskurikanta tai -kannat eivat aiheuta suhteettomia kielteisia
vaikutuksia muiden jasenvaltioiden tai koko unionin rahoitusjarjestelmaan
kokonaisuudessaan tai sen osiin muodostamalla tai luomalla esteen
sisdmarkkinoiden moitteettomalle toiminnalle, se hyvaksyy [--]” [paatdksen].
(luottolaitosdirektiivi 133 art. kohta 12.)

Komissio ei siis arvioi jarjestelmériskipuskuripdatosté paatéksen kohteena olevan
pankin kannalta, vaan se arvioi sita, aiheuttaako paatos itsessaan vaikutuksia
jasenvaltioiden tai koko unionin rahoitusjarjestelmalle tai luoko se esteita
sisamarkkinoiden toiminnalle. Tarkastelu kohdistuu ainoastaan paattksen
seurauksiin muiden maiden tai EU:n rahoitusvakauden kannalta. Komission
hyvaksynta rajaa viranomaisten toimivaltaa, mutta puuttumisraja on kaytanndssa niin
korkealla, etta sita ei voida pitdd Suomen oikeuden vaatimusten valossa riittavana.
Komission arvio ei mydskaan sisalla sen arviointia, ovatko riskit tulleet jo katettua
direktiivin mainitsemilla muilla vaateilla ja onko viranomaisten paatdksessa
direktiivissa kiellettya paallekkaisyyttas.

Yhteenvetona FA toteaa, ettd EU-viranomaisten mukana olo jarjestelmariskipuskuri-
vaateen asetannassa ei tuo mukanaan niité oikeusvaikutuksia, joita hallituksen
esityksessa silla esitetdan olevan. Mukana olo ainoastaan turvaa sita, etta
viranomainen ei voi asettaa niin suurta vaadetta, etta se vaikuttaisi kielteisesti muihin
jasenvaltioihin tai EU-rahoitusmarkkinoihin kokonaisuutena. Pankin toiminnan

yli 3 prosenttia ja enintdan 5 prosenttia, Finanssivalvonnan on ennen lisapadomavaatimuksen asettamista,
muuttamista tai jatkamista koskevaa paatosta tehtava ilmoitus Euroopan jarjestelmariskikomitealle ja sen
lisdksi sen on pyydettava Euroopan komission kantaa ja Euroopan jarjestelmariskikomitean lausuntoa.
Puolestaan, jos lisdpaaomavaatimus on yli 5 prosenttia, Finanssivalvonnan on ennen
lisdpadomavaatimuksen asettamista, jatkamista tai muuttamista koskevaa paatdsta ilmoitettava asiasta
Euroopan jarjestelmariskikomitealle ja pyydettava Euroopan komission hyvaksynta lisdpadomavaatimuksen
asettamiselle, jatkamiselle tai muuttamiselle. Edella kuvatusti jarjestelmariskipuskurin asettaminen vaatii
erityisempaa menettelyd, mitd korkeammaksi vaatimus nousee. Sdanndksista voidaan todeta, ettd yli 5
prosentin vaatimusta on pidettava jo siind maarin poikkeuksellisena, etta asiasta ei voi Finanssivalvonta
paattaa itsenaisesti. Menettelysdanndkset rajaavat viranomaisen harkintavaltaa asianmukaisella tavalla.”

3 Toisaalta my&skaan Finanssivalvonnan Euroopan jarjestelmariskikomitealle tekemét paatokset eivat
valttdmatta itsessaan sisalla direktiivin edellyttdmaa arviointia siita, onko riskit jo katettu direktiivin
mainitsemilla muilla vaateilla, lukuun ottamatta perusteluita sille, etta jarjestelmariskipuskuri ei ole
paallekkainen 131 artiklassa saadetyn O-SlI-puskurin toiminnan kanssa. O-SlI-puskuri on kuitenkin vain yksi
vaade direktiivin mainitsemien muiden vaateiden joukossa.
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kaytannoén hankaloituminen tai rahoituksen kanavoimisen vaikeutuminen eivat kuulu
arvioinnin piiriin kuin poikkeuksellisissa tapauksissa.

4 Eri viranomaisvaateiden rinnastaminen toisiinsa

Hallituksen esityksessa viitataan siihen, ettd perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa
niin kutsuttuun Pilari 2 -vaateen hyvaksyttavyyteen yli kaksikymmenta vuotta sitten®.
Hallituksen esityksessa perustellaan viranomaisten harkintavaltaa mm. silla, etta
Pilari 2 -vaateen asettaminen perustuu Finanssivalvonnan harkintaan eika
asettamisen edellytyksena ole yksityiskohtaisia, esimerkiksi kvantitatiivisia, kriteereja
kirjoitettuna laintasolle.

FA toteaa, etta Pilari 2 -vaateet (joista sdadettiin jo ennen finanssikriisia) eivat ole
saantelyssa verrannollisia jarjestelmariskipuskurivaateeseen. Lain mukaan ja
kaytanndssa Pilari 2 -arvio perustuu yksittaisen pankin valvontaan ja tarkastuksiin, ja
silld korjataan erittdin teknisen ja tarkan Pilari 1 -laskennan puutteita. Siten myds
Pilari 2 -arvion taustalla oleva laskenta edellyttda tarkkaa riskiarviota, joka perustuu
riskin maarittelyyn ja riskin suuruuden laskentaan. Harkintavalta tassa kohtaa
tarkoittaa, ettd mikali riskit ovat jaaneet Pilari 1:ssa puutteellisesti laskematta, voi
viranomainen asettaa Pilari 2 -vaateen, joka kattaa naita puutteita. Kvantitatiiviset
kriteerit seuraavat nain ollen suoraan Pilari 1 -saantelysta, eika niista ole ollut tarvetta
erikseen saataa laissa.

FA:n mukaan analogisesti Pilari 2 -vaateen kanssa myos jarjestelmariski-
puskurivaateen tulee perustua pankkien riskilaskentaan, jotta voidaan selvittaa se,
ettei puskurivaateen perustana olevia riskeja kokonaisuudessaan tai osittain ole jo
katettu Pilari 1 ja 2 -vaateilla.

5 Muutoksenhakuoikeuden edellyttamit vaatimukset

Jotta tehokas muutoksenhaku olisi viranomaispaatoksen kohteelle mahdollista, tulee
EU-tuomioistuimen ratkaisukaytannén mukaan viranomaisten paatdsten olla
perusteltuja siten, ettd paatdksen kohde voi arvioida, onko sen etujen mukaista
saattaa asia toimivaltaisen tuomioistuimen kasiteltavaksi®.

4 FA huomauttaa, etta hallituksen esityksessa on mainittu, etta "Perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa
jarjestelmariskipuskuria koskevaan saantelyyn luottolaitosdirektiivin muuttamista koskevien neuvotteluiden
osalta (PeVL 43/2004 vp).” Tassa kohtaa hallituksen esityksessa on epatarkkuus, silla
jarjestelmariskipuskuria koskeva saannos tuli ensimmaista kertaa luottolaitosdirektiiviin vasta noin 10 vuotta
PeV:n lausuntoa mydhemmin.

5 Yleisen tuomioistuimen tuomio T411/17 (annettu 23.9.2020). Tuomioistuin muun muassa toteaa (kohta 87):
"Vakiintuneen oikeuskaytannon mukaan perusoikeuskirjan 47 artiklassa taatun tuomioistuinvalvonnan
tehokkuus edellyttaa sita, ettd asianomainen voi saada tietoonsa perustelut, joihin riitautettu paatés
perustuu, jotta se kykenee puolustamaan oikeuksiaan parhaissa mahdollisissa olosuhteissa ja paattamaan
kaikista asiaan vaikuttavista seikoista tietoisena, onko sen etujen mukaista saattaa asia
toimivaltaisen tuomioistuimen kéasiteltavaksi, ja jotta kyseinen tuomioistuin voi tayttaa sille EUT-
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Lisaksi vaatimusten tulee olla perusteltu laissa mainituilla syilla®. Toisin sanoen, EU-
tuomioistuimen oikeuskaytantd edellyttdd nimenomaisesti, etta perusteluihin on
kirjoitettava riittavat tiedot, joista selviaa, ettei direktiivissad mainittuja riskeja ole jo
otettu muissa vaateissa huomioon.

FA toteaa lisaksi, etta jarjestelmariskipuskuria koskevan lainkohdan saatamisen
yhteydessa ei voida hallituksen esityksen mukaisesti todeta, etta riittavien tietojen
sisadllyttamisesta viranomaispaatoksiin ei voi sdataa tai voidaan jattaa saatamatta silla
perusteella, etta hallintolaissa on jo sdadetty muodollisesta perusteluvelvollisuudesta.

Kaiken kaikkiaan tdssé lausunnossa esitetty lisdys hallituksen lakiesitykseen on FA:n
mielesta vélttdméatdn direktiivin téyténtbénpanemiseksi. EU:n vakavaraisuus-
asetuksen mukainen riskilaskenta perustuu tarkkaan riskien tunnistamiseen,
maarittelyyn ja kvantifiointiin. Viranomaisten paatoksenteossa riskilaskennan tulee
olla yhta tarkkaa kuin vakavaraisuusasetuksessa, koska muutoin direktiivissa
kiellettyjen paallekkaisyyksien toteaminen ei tosiasiallisesti ole mahdollista eika
muutoksenhaku voi olla tehokas EU-tuomioistuimen toteamalla tavalla.

FINANSSIALA RY
Veli-Matti Mattila

Johtaja, padekonomisti

sopimuksen nojalla kuuluvan tehtavan, joka koskee mainitun paatoksen laillisuuden tutkimista.”
(korostukset lisatty)

6 Yhdistetyt asiat 46/87 ja 227/88, Hoechst v. komissio, tuomio 21.9.1989, Kok., s. 2859, 19 kohta:

"Tasta huolimatta kaikkien jasenvaltioiden oikeusjarjestyksissa julkisen vallan puuttumisen seka luonnollisten
henkildiden ettd oikeushenkildiden yksityisen toiminnan alaan on perustuttava lakiin ja oltava perusteltavissa
laissa sdddetyilla syilld. Naissa oikeusjarjestyksissd sdadetaan nain ollen, vaikkakin yksityiskohdiltaan
toisistaan poikkeavalla tavalla, suojasta sellaisia toimia vastaan, jotka ovat mielivaltaisia tai suhteettomia.
Tallaisen suojan vaatimus on nain ollen tunnustettava [unionin] oikeuden yleiseksi periaatteeksi;”
(korostukset lisatty).
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