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Regeringens proposition med forslag till lag om
tillsyn over finans- och férsakringskonglome-
rat och till lagar om andring av vissa lagar som

har samband med dem

Till ekonomiutskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 9 oktober 2001 en
proposition med forslag till lag om tillsyn 6ver
finans- och forsakringskonglomerat och till la-
gar om andring av vissa lagar som har samband
med dem (RP 165/2001 rd) till ekonomiutskot-
tet for beredning och bestdmde samtidigt att
grundlagsutskottet skall 1amna utldtande i saken
till ekonomiutskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- lagstiftningsdirektor Pekka Laajanen, finans-
ministeriet

- lagstiftningsrédet Risto Eerola, justitiemini-
steriet

- professor Mikael Hidén

- professor Olli Mé&enpéa.

PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar en lag om tillsyn over fi-
nans- och forsakringskonglomerat. Med ett sa-
dant konglomerat avses i lagen foretagsgrupper
till vilka hor foretag inom bade finans- och for-
sékringsbranschen. Till koordinerande tillsyns-
myndighet for ett finans- och forsékringskongl o-
merat utses antingen Finansinspektionen eller
Forsakringsinspektionen beroende pa om kon-
glomeratets moderforetag hor till finans- eller
forsakringsbranschen. Moderforetaget skall re-
gelbundet till den koordinerande tillsynsmyn-
digheteten rapportera om konglomeratets struk-
tur, koncernbokslut, riskkoncentrationer, fastig-
hets- och aktieinnehav samt betydande afférs-
transaktioner mellan konglomeratets foretag.
Den koordinerande tillsynsmyndigheten har
samma befogenheter att dvervaka agarstruktu-
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ren och ledningens lamplighet och tillforlitlig-
het i konglomeratet som i féretag med verksam-
hetstillstand. Foretag inom konglomerat &r dess-
utom skyldiga att pa férhand anmala nya for-
varv i kreditinstitut och forsakringsanstalter och
vérdepappersforetag utanfor Europeiska ekono-
miska samarbetsomradet som leder till bestam-
mande inflytande. Den koordinerande tillsyns-
myndigheten kan under lagfasta forutsattningar
motsétta sig forvarvet, om det forsvarar tillsy-
nen dver konglomeratet.

De foreslagna lagarna avses trada i kraft sa
snart de blivit stadfésta.

Enligt motiveringen till lagstiftningsordning-
eningdr i lagforslagen en del bestammelser som
Okar myndigheternas provningsrétt och norm-
givningsrétt. Dessa motsvarar till sin karaktér
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och omfattning det som for narvarande géller for
kreditinstitut och forsékringsbolag. Skalen for
reglering och tillsyn over finans- och forsak-
ringskonglomerat ar lika vagande som for till-
syn over konglomerat som bestar av enbart kre-
ditinstitut eller forsakringsbolag och dérfér har

det ansetts att lagférslagen kan behandlasi van-
lig lagstiftningsordning. Regeringen har trots
allt ansett det nodvandigt med ett utldtande fran
grundlagsutskottet, eftersom utskottet inte pa
alla punkter prévat om de ndmnda bestdmmel-
serna & grundlagsenliga.

UTSKOTTETS STALLNINGSTAGANDEN

Motivering

Egendomsskydd

Kvalitativ agarkontroll. | det forsta lagférslaget
(forslaget till tillsynslag) géller 9 § tillsynsmyn-
dighetens rétt att i vissafall forbjuda forvéarv av
aktier eller andelar i en holdingsammansl utning
(sa kallad kvalitativ agarkontroll). Bestammel-
ser om skyldighet att pa forhand anméala om for-
varv ingar i 8 8. Likartade regler ingdr i 18 och
19 § i det andra lagférslaget ochi 14 och 15 § i
det femte lagforslaget. Dartill regleras samma
saker i 3 kap. 3 och 4 § lagen om forsakringsbo-
lag (det sjatte lagforslaget). De sistndmnda para-
graferna, som i tiden tillkom utan grundlagsut-
skottets medverkan (lag 389/1995, RP 330/1994
rd) foreslas dock inte bli andrade pa dessa punk-
ter.

De foreslagna bestdmmelserna &r relevanta
med hansyn till egendomsskyddet i 15 § grund-
lagen. Det handlar om en begransning av aga-
rens bestdmmanderétt. Regleringen géller en rétt
liten specialgrupp, eftersom begransningarna i
praktiken endast kan utstrackastill juridiska per-
soner pa den finska finansmarknaden. | samtliga
i dei 9 §tillsynslagen namnda situationernain-
nebar begransningarna att den som planerat for-
varva aktier eller andelar eller redan gjort det pa
grund av tillsynsmyndighetens beslut far lov att
skrinlégga planerna eller till foljd av ett beslut
mot inférande av forvarvet i aktieboken respek-
tive aktiedgarforteckningen eller medlemsfor-
teckningen inte tilldts utnyttja alla réttigheter
som annars hoér samman med agandet. Myndig-
hetens rétt att ingripa bygger pa att dgandet av
sadan andel som avses i forslaget skulle aventy-

ra holdingsammanslutningens eller konglomera-
tets affarsverksamhet enligt forsiktiga och sun-
da affarsprinciper.

Mot bakgrunden av att ett av kriterierna for
inskrénkningar i de grundlaggande fri- och rét-
tigheterna (GrUB 25/1994 rd, s. 5) &r att in-
skrénkningen skall vara acceptabel, & det vik-
tigt, menar utskottet, att propositionen som am-
bition har att myndigheterna skall kunna utéva
tillsyn &ven over &garstrukturen i holdingsam-
manslutningar som avsesi tillsynslagen och led-
ningens tillférlighet och lamplighet. Enligt pro-
positionen &r tillsynen nédvandig for att séker-
stéllaatt bildande av omfattande finans- och for-
sékringskonglomerat inte aventyrar finansmark-
nadens stabilitet och stérningsfria verksamhet,
inséttarnas och investerarnas stallning eller de
forsakrades formaner. Regleringen avser alltsa
att skydda andra grundléggande réttigheter och
bygger pa ett starkt samhalleligt intresse.

For det forsta uppfylls enligt utskottet kravet
pa exakta och noga avgransade bestammelser i
och med att myndigheternas begransande befo-
genheter & direkt forknippade med en anmdl-
ningsskyldighet enligt 8 § tillsynslagen. Hér
handlar det om forutséttningarna for att ett be-
slut om férbud uppfyllts (9 8 1 mom.) eller for-
summats (9 § 2 mom.) eller nér ett myndighets-
forbud utfardat med anledning av en anmélan
(9 8 2 mom.) inte foljts.

Den mdgjlighet 9 § 2 mom. ger tillsynsmyndig-
heten att forbjuda att férvarvet infors i aktiebo-
ken, aktiedgarforteckningen eller medlemsfor-
teckningen i efterhand kréver en egen bedém-
ning. Det & med andraord fragaom fall sominte
berdrs av anmalningsskyldigheten enligt 8 § och
dér forvarvet av andelen alltsa redan skett legalt



enligt detta lagrum. Forbudet innebér att dgaren
till andelen inte far anvanda rostrétt i samman-
slutningen. Med tanke pa kravet pa exakthet och
noga avgransning & det stora kruxet med be-
stdmmel sen att det bara av motiveringstexten (s.
42, andra spalten) framgar att en anteckning som
eventuel It redan gjorts maste strykas pagrund av
beslutet om férbud. | konstitutionellt hdnseende
& péafoljden maojlig bara om bestammelser om
det ingdr i lag.

Den sistndmnda bestdmmelsen i 9 8 2 mom.
bor ocksa bedomas utifran kravet pa proportio-
nalitet. En av premisserna i detta krav &r att in-
skrankningar i de grundl&ggande fri- och réttig-
heterna &r till&tna baraom malet inte kan nas ge-
nom mindre ingrepp i réttigheterna (GrUB
25/1994 rd, s. 5).

Pa denna punkt brister forslaget med tanke pa
proportionalitetskravet déri att myndighetens
befogenheter att utfarda forbud pa intet sitt ar
tidsméssigt begrénsade. Om forvérvet av ande-
len sker i god tro, &r det forenligt med forvarva-
rens lagfasta grundléggande réttigheter att den
koordinerande myndigheten, nédr den till&mpar
denna forbudsgrund, far utdva sina befogenhe-
ter, aminstone primart, endast under en med
tanke pa propositionens fundamentala syfte och
bestdmmelsernai 8 § skéligen kort tid. Rétten att
ingripa senare bor ges undantagsstatus i lagen
och kopplas ihop med exempelvis sérskilt v&
gande skél harledda ur syftet med lagen. Det for-
farande som leder till beslut om forbud bor ater
byggas upp utifran de allménna lagstiftnings-
principerna. Det forsta steget bor foljaktligen sa-
vitt mojligt vara rad och anvisningar fran myn-
digheten och dérefter, om sa behovs, forpliktan-
de forvaltningsbeslut for att uppna lagens syfte.
De atgarder som myndigheten med stod av la-
gen kréver av andelsférvérvaren skall i varje en-
skilt fall specificerasi beslutet om foérbud. For-
budet mot att inférainnehavet i aktieboken eller
medlemsforteckningen far gélla bara tills for-
pliktelsen i myndighetens beslut om forbud full-
foljts. Dessutom bor det utredas om det i prakti-
ken & mgjligt att begransa forbudet mot inforan-
de i aktieboken eller medlemsférteckningen i
vissafall till en vissdel av dgandet.
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For att respektive lagforslag skall kunna be-
handlasi vanlig lagstiftningsordning maste des-
sa konstitutionella omsténdigheter beaktas. — |
detta sammanhang bor anmérkningarna ocksa
beaktas pa lampligt sétt nér det galler 3 kap. 4 §
2 mom. i den géllande lagen om foérsékringsbo-
lag, eftersom det i propositionen foreslas att den-
na paragraf skall éndras.

Ett adekvat réttsskydd hor till de allméanna
villkoren fér inskrankningar i grundldggande fri-
och réttigheter. Sett ur detta perspektiv & det
viktigt att tillsynsmyndighetens beslut kan dver-
klagas med dberopande av |aglighetsgrunder (24
§ lagen om finansinspektionen och 6 8 lagen om
Forsakringsinspektionen). Pa behandlingen av
drenden vid dessa myndigheter tillampas dess-
utom lagen om forvaltningsférfarande med sina
bestdmmelser om procedurgarantier for rattssé-
kerheten (3 8 2 mom. lagen om finansinspektio-
nen och 3 8 1 mom. lagen om forvaltningsforfa-
rande).

Andra omstandigheter. | 10 § tillsynslagen fore-
skrivs om forvarv av bestdmmande inflytande i
ett foretag utanfor Europei ska ekonomiska sam-
arbetsomradet. Ocksa enligt denna bestammel se
har tillsynsmyndigheten rétt att forbjuda ett pla-
nerat forvarv. Likartade bestammelser ingdr i
19 a8i det andralagforslaget, i 15b §i det fem-
te lagforslaget och i 7 kap. 8 § i det sjétte lagfor-
slaget. Detta forvarvsforbud som utférdas vid en
sa kallad utvidgningskontroll bygger pa att ut-
landska bestammelser skulle franta tillsynsmyn-
digheten rétten att fa upplysningar och utféra
granskningar i malforetaget eller begransa dem
avsevart. Grunder av detta slag & acceptabla
med tanke pa de grundl dggande fri- och rattighe-
terna.

Forbudet i 16 § 2 respektive 3 mom. i det and-
ra lagforslaget avser att férhindra att ett kredit-
instituts konsolideringsgrupps ekonomiska stall-
ning forbéttras genom utnyttjande av koncernfo-
retag. Syftet & samhélleligt godtagbart och som
utskottet ser det utgdr de foreslagna forbuden
inte heller nagot problem med hansyn till pro-
portionalitetskravet.
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Begréansningar i engagemang i forvaltningen
| lagforslagen finns ett antal bestdmmelser som
begrénsar vissa personers rétt att vara verkstél-
lande direktor i ett bolag eller delta i bolagets
forvaltning (15 81 det andralagforslaget, 12 a§i
det femte lagforslaget, 7 kap. 3 a § i det gétte
lagforslaget och 12 § i det &tonde lagforslaget).
Begransningar av detta slag bor vagas mot den i
grundlagens 18 § 1 mom. garanterade néringsfri-
heten och rétten till arbete.

Malgruppen for regleringen & synnerligen
sndv i propositionen. Genom regleringen vill
man pa ett behorigt sétt skilja pa beslutsfattan-
det i olika bolag och dérmed forhindra beslut
som med tanke pa bolagets intressen bygger pa
osakliga grunder. De foreslagna begrénsnings-
bestammel serna ar oproblematiska med tanke pa
de grundlaggande réttigheterna.

Befogenheter att utfarda bestammel ser

| propositionen ingdr ett flertal bestémmelser om
tillsynsmyndighetens normgivningsrétt. Enligt
80 & 2 mom. grundlagen kan dven andramyndig-
heter &n ministerier genom lag bemyndigas att
utfardarattsnormer, om det med hansyn till fore-
malet for regleringen finns sarskilda skal och
regleringens betydelse i sak inte kréver att den
sker genom lag eller férordning. Jamfért med
bemyndigande att utfarda férordning ar kravet
paen allman avgransning av bemyndigandet, det
vill séga att de @&renden som bemyndigandet om-
fattar skall vara noggrant definierade i lagen,
inte nog for bemyndiganden av detta slag. De
skall dessutom enligt den uttryckliga bestdm-
melsen i grundlagen vara exakt avgransade till
sitt tillampningsomrade. Ur grundlagsperspek-
tiv hoér andra myndigheters normgivningsrétt till
undantaget. | samband med grundlagsreformen
namndes som exempel pa en myndighets norm-
givningsrétt en teknisk reglering av smérre de-
taljer som inte inbegriper prévningsrétt i nagon
storre utstrackning (RP 1/1998 rd, s. 134, andra
spalten).

Fullmaktsbestammelserna i lagforslagen ar
allméant taget sadana att fullmakter |ampligen
kan ges den expertmyndighet som svarar for till-
synen, eftersom regleringen i mangt och mycket
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préglas av yrkesrelaterade sérdrag (jfr Gruu
25/2000 rd, s. 3). Men det &r trots allt skal att fo-
kusera pa fullmaktsbestammelserna nar det gal-
ler riskkontroll (13 § 3 mom. tillsynslagen, 68 §
2 mom. i det andra lagférslaget, 29 § 2 mom. i
det femte lagforslaget och 10 kap. 3¢ §i det sjét-
telagforslaget). Enligt férslagen kan den koordi-
nerande tillsynsmyndigheten meddela ndrmare
bestdmmelser om hur den interna tillsynen och
riskkontrollen skall ordnas samt om kraven paen
tillforlitlig forvaltning.

Utskottet har tidigare tagit stéllning till en
delvis likartad fullmakt for Forsékringsinspek-
tionen att utfarda foreskrifter (GruuU 25/2000 rd
s. 3). Med hanvisning till propositionens motive-
ring anser utskottet att ocksa de nu foreslagna
fullmakterna kommer att anvandas for att utféar-
da bestammelser om detaljfragor framst i an-
knytning till den interna kontrollen och rikshan-
teringen och om tekniska detaljer. Sett ur detta
perspektiv & fullmakterna problemfria. Med an-
ldggande av samma perspektiv ger inte heller
fullmakten gallande kraven paen tillforlitlig for-
valtning anledning till ndgra anmarkningar. Ut-
skottet vill ocksa papeka att redan bestammel-
serna i 80 § 2 mom. grundlagen begransar till-
[&mpningen av de féreslagna fullmaktsbestam-
melserna och att bemyndigandet att utfarda be-
stdmmelser déarmed bor tolkas restriktivt (Gruu
26/2001 rd, s. 6 forsta spalten).

Overféring av en forvaltningsuppgift p& and-
ra an myndigheter

Den koordinerande tillsynsmyndigheten kan
med stdd av tillsynslagens 17 § 5 mom. vid
granskning anlita utomstaende revisorer eller
andra sakkunniga. En motsvarande bestammel-
seingdri 11 8 7 mom. i det tredje lagforslaget.
Dessaforslag bor beddmas med hénsyn till 124 8
grundlagen, som féreskriver att offentliga for-
valtningsuppgifter kan anfértros andra &n myn-
digheter endast genom lag eller med stod av lag,
om det behovs for en andamalsenlig skotsel av
uppgifterna och det inte é&entyrar de grundlég-
gande fri- och réttigheterna, réttssékerheten el-
ler andra krav p& god forvaltning.



Utgangspunkten for de foreslagna bestam-
melserna &r att det vid varje granskning sdvitt
mojligt skall finnas tillgang till behovlig exper-
tis. Med tanke pa arendenas specifika karaktar &r
detta motiverat. Utskottet menar att det grund-
lagsfasta kravet pd andamalsenlighet uppfylls.
Daremot &r kravet pa rattssakerhet och god for-
valtning inteinskrivet i bestammelsernai propo-
sitionen, nagot som i konstitutionellt hanseende
ansetts nodvandigt om en utomstdende person
sdlvstandigt utfor uppgifter (t.ex. GrUu
45/2001 rd, s. 3, GrUU 46/2001 rd s. 4, andra
spalten och GrUU 48/2001 rd, s. 3).

Mot bakgrunden av propositionens motive-
ring (s. 46) anser utskottet att meningen inte va-
rit att genom bestammelserna ge utomstdende
sjalvstandiga befogenheter utan att det endast
handlar om att hjalpatill vid uppdrag. Om saken
ses i detta ljus utgor férslagen inget problem
med hansyn till 124 § grundlagen, &en om be-
stammelser om att kravet pa rattssakerhet och
god forvaltning skall f6ljas saknas. Men om den-
na medverkan inte bara avses innebdra ett
osdlvstandigt assistentuppdrag, maste bestam-
melserna absolut kompletteras pa denna punkt
av konstitutionella skal.

Uppdelningen av tillsynsmyndigheternas be-
fogenheter

Tillsynslagens 2 8. | 2 § 2 mom. finns regler for
nér Finansinspektionen respektive Forsakrings-
inspektionen skall vara koordinerande tillsyns-
myndighet. Tillsynsmyndigheten kan dock med
stod av 3 mom. avstd att skota de uppgifter som
dlagts den, om den andra tillsynsmyndigheten
har samtyckt till att dvertadem. Dennareglering
kani extremafall ledatill att 2 mom. i sak blir en
tom bokstav.

Enligt motiveringen & arrangemanget enligt
3 mom. avsett att vara temporart och tillgripas
barai undantagsfall. Men som momentet &r for-
mulerat finns det inga som helst grénser och i
sista hand &r detta ett problem med hénsyn till
2 § 3 mom. grundlagen. Ocksa med tanke patill-
synsobjektens réttssakerhet &r det problemati skt
om uppgifterna helt fritt kan flyttas Gver fran en
myndighet till en annan. Den konstitutionella
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betydel sen av detta accentueras av att reglering-
en av tillsynsbefogenheterna ocksa berdr de
grundldggande fri- och réttigheterna. Mgjlighe-
ten att avsta fran uppgifter skulle ocksa galla
normgivning enligt 13 8 3 mom. och 14 § 2
mom., nagot som givetvis inte ar férenligt med
80 § 2 mom. grundlagen.

Konstitutionella skal talar for att lagforslaget
maste preciseras for att det skall kunna behand-
lasi vanlig lagstiftningsordning. Normgivnings-
befogenheterna far inte omfattas av mgjligheten
i 3 mom. Att arrangemanget & temporart och
bara far tillgripas i undantagsfall bor framga av
lagen. | annat fall bor det i 3 mom. mer specifikt
anges under vilka forutsattningar det gar att av-
stafran uppgifter. En till buds stdende mojlighet
ar att det maste finnas ett sarskilt till genomfo-
randet av tillsynen kopplat skél for att man skall
kunna avsta fran uppgifter och att detta far ske
barafor ett specifikt tillsynsuppdrag eller en viss
funktion som myndigheten har tillsyn dver.

Gemensamt samtycke av tillsynsmyndigheterna.
| forslaget till tillsynslag ingar ett flertal bestam-
melser enligt vilka den koordinerande tillsyns-
myndigheten far fatta beslut bara om den andra
tillsynsmyndigheten samtycker till det eller pa
annat sétt bidrar till det (2 8 3 mom., 5§ 2 mom.,
6 8 4 mom., 9 § 3 mom. och 10 8 3 mom.). Det &r
i sig rétt exceptionellt med en sa stark bunden-
het nar det galler ett |agfast samarbete mellan tva
myndigheter. Losningen kan eventuellt tvinga
till kompletterande arrangemang for att de be-
hovliga besluten skall kunna fattasi tid. Ur kon-
stitutionellt perspektiv finns det emellertid ing-
enting att anmarkamot forslagen. | dettafall kan
arrangemanget tillstyrkas, eftersom Forsak-
ringsi nspektionen & en myndighet under statsra-
det medan ater Finansinspektionen i sak sorterar
under riksdagen.

Utlatande

Grundl agsutskottet anfor vordsamt som sitt utld-
tande

att lagforslagen kan behandlasi vanlig
lagstiftningsordning, men det forsta,
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andra och femte lagforslaget bara om forsta lagforslaget, 19 § 2 mom. i det
utskottets konstitutionella anmérkning- andralagforslaget och 15 8 2 mom. i det
ar om2 8 3 mom. och 9 § 2 mom. i det femte lagforslaget behdrigen beaktas.

Helsingfors den 23 november 2001

| den avgdrande behandlingen deltog

ordf. PaulaKokkonen /saml

vordf. Riitta Prusti /sd

medl. Klaus Hellberg /sd
Esko Helle /vanst
Gunnar Jansson /sv
Jouko Jaaskelainen /kd
Saara Karhu /sd

Jouni Lehtimaki /saml ers.

Johannes L eppénen /cent

Sekreterare vid behandlingen i utskottet var
utskottsradet Jarmo Vuorinen.

Pekka Nousiainen /cent
Heli Paasio /sd

Osmo Puhakka /cent
Pekka Ravi /saml
Markku Rossi /cent
Petri Salo /saml

Ilkka Taipale /sd

Veijo Puhjo /vénst.
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