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Riksdagen remitterade den 4 maj 2004 en propo-
sition med forslag till lag om tillsyn 6ver finans-
och forsdkringskonglomerat och till lagar om
dndring av vissa lagar som har samband med den
(RP 69/2004 rd) till ekonomiutskottet for bered-
ning och bestimde samtidigt att grundlagsut-
skottet ska lamna utlatande till ekonomiutskot-
tet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- lagstiftningsrdd Erkki Sarsa, finansministe-
riet

- lagstiftningsrad Anna-Riitta Wallin, justitie-
ministeriet

- professor Olli Méenpaa

- professor Ilkka Saraviita

- professor Veli-Pekka Viljanen.

PROPOSITIONEN

I propositionen foreslas en lag om tillsyn over fi-
nans- och forsidkringskonglomerat, som ersétter
den nuvarande lagen med samma namn. Genom
lagen genomfdrs EG-lagstiftningen om tillsyn
over finansiella konglomerat. 1 lagforslaget in-
gar bestimmelser bland annat om finans- och
forsakringskonglomerat, tillsynsmyndigheterna
och deras uppgifter och férdelningen av tillsyns-
ansvaret i friga om multinationella konglome-
rat. Vidare finns déir forslag till d4ndring av ett
flertal lagar som hanfor sig till totalreformen.
De foreslagna lagarna avses tridda i kraft sa
snart som mojligt efter det att de har antagits och
blivit stadfista, dock senast den 11 augusti 2004.
De foreslagna bestimmelserna om tillsyn dver
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konglomerats ekonomiska stillning skall enligt
forslaget likvil tillimpas fran och med den 1 ja-
nuari 2005.

I motiveringen till lagstiftningsordningen
ridknas en del punkter upp som regeringen vill
fasta sdrskild vikt vid med tanke pa grundlagen.
De har att gora med myndigheternas mdjlighet
att komma 6verens om det huvudsakliga ansva-
ret for tillsynen 6ver multinationella konglome-
rat, myndigheternas provningsritt och delege-
ring av normgivningsmakten. Enligt motivering-
en kan lagarna behandlas i vanlig lagstiftnings-
ordning. Men regeringen har ansett att utlatande
bor inhdmtas av grundlagsutskottet om proposi-
tionen.
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Tillsynsmyndigheternas behorighet

De finldndska myndigheterna. Finansinspektio-
nen och Forsdkringsinspektionen samarbetar en-
ligt foreslagna 7 § 1 mom. vid tillsynen dver fi-
nans- och férsékringskonglomeraten. Deras sta-
tus som samordnande tillsynsmyndighet for var-
dera typen av konglomerat bestdms utifran 2 och
3 mom. Men med stdd av 8 § 1 mom. kan Finans-
inspektionen och Forsékringsinspektionen ingé
avtal om att de uppgifter som hor till den sam-
ordnande tillsynsmyndigheten antingen helt el-
ler delvis delegeras till den ena av dem.

Mojligheten att ingd avtal om den behdriga
myndigheten dr beaktansvird med avseende pa
den bestdmmelse 1 21 § i grundlagen som séger
att var och en har rétt att fa sin sak behandlad av
en myndighet som ar behorig enligt lag. Betydel-
sefullt dr ocksa grundlagens 2 § 3 mom. Dér sdgs
att all utdvning av offentlig makt ska bygga pa
lag och att lag noggrant ska iakttas i all offentlig
verksamhet. En obegriansad delegering av upp-
gifter fran en myndighet till en annan &r proble-
matisk ocksé med tanke pa rittsskyddet (GrUU
52/2001 rd, s. 5/1, GrUU 14/2003 rd, s. 3/1).

Grundlagsutskottet har i sin praxis intagit en
reserverad hallning till mgjligheten att gora av-
steg fran bestimmelser om behoériga myndighe-
ter 1 lag. Inte minst i samband med bestimmel-
ser som har kopplingar till de grundldggande fri-
och rittigheterna har utskottet ansett det nddvén-
digt att den behoriga myndigheten entydigt ska
framgé av lagen (GrUU 21/2001 rd, s. 4/1) eller
annars exakt (GrUU 47/2001 rd, s. 3/I1) eller att
atminstone principerna for myndigheternas be-
horighetsférhdllanden (GrUU 45/2001 rd, s. 5/T)
och villkoren for delegering av behorighet fram-
gar tillrickligt exakt av lagen (GrUU 7/2001 rd,
s. 4/1I; se ocksa GrUU 11/2002 rd, s. 6, GrUU
52/2001 rd, s. 5, GrUU 47/2002 rd, s. 4—S5,
GrUU 65/2002 rd, s. 4/11).

I forslaget handlar det inte om att tillsyns-
myndigheternas egentliga uppgifter eller beho-
righet skulle ordnas med avvikelse fran lagens
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bestimmelser utan om en mojlighet att dverfora
samordningsuppgifter enligt 31 § frén en i lagen
ndmnd myndighet till en annan i lagen ndmnd
myndighet. Enligt 8 § 3 mom. kan det ske pa
villkor att det finns vigande skl till en 6verfo-
ring med hénsyn till en effektiv tillsyn Over
konglomeratet. En skriftlig avsiktsforklaring
skall uppréttas om avtalet och den ska delges f6-
retaget i toppen av konglomeratet. Forslaget
uppfyller kravet pd noggrannhet och exakthet i
utskottets praxis och utgdr inget problem med
tanke pa tillsynsobjektens rittsskydd. Men ut-
skottet anser att det ytterligare gott kunde dver-
véigas om inte forslaget bor kompletteras med en
bestimmelse motsvarande artikel 10.3 i direkti-
vet om att konglomeratet innan ett avtal om
overforing ingas bor beredas tillfdlle att yttra

sig.

Overforing till en myndighet i en EES-stat. Den
samordnande tillsynsmyndigheten kan med stod
av 8 § 1 mom ingé avtal med tillsynsmyndighe-
ten i en eller flera stater som hor till Europeiska
ekonomiska samarbetsomrddet om att den sist-
niamnda myndigheten helt eller delvis atar sig att
vara samordnande tillsynsmyndighet. Utifrén
6 § 3 mom. tilldmpas i sa fall inte finldndsk lag
utan lagen i den behdriga EES-staten pa tillsy-
nen Over finans- och forsédkringskonglomeratet.
Avtalet kan enligt 8 § 2 mom. ingas omsesidigt
sé att Finansinspektionen eller Forsdkringsin-
spektionen fungerar som samordnande tillsyns-
myndighet. I s& fall tillimpas finldndsk lag pa
tillsynen. Motsvarande bestimmelser finns i 9 a
och 9 b § i det andra lagforslaget.

Forslaget att en myndighet ska kunna ingé av-
tal om att overfora sina lagfésta uppgifter till en
annan statlig myndighet eller ata sig en saddan
myndighets uppgifter ar speciellt. I det forra fal-
let innebér ett avtal samtidigt att man avstar fran
att tilldmpa finldndsk lag pé tillsynen av en verk-
samhetsutovare som stdr under myndighetens
tillsyn.

I sin praxis har grundlagsutskottet inte stéllt
sig helt avvisande till att en myndighet ges beho-



righet att ingd avtal med en myndighet i en an-
nan stat, d&ven om en sadan reglering har ansetts
exceptionell (GrUU 16/2004 rd, s. 4/I). Utskot-
tet har utifran 94 § i grundlagen stéllt vissa vill-
kor for behorigheten att inga avtal: Bemyndigan-
det far inte vara obegrinsat med hinsyn till den
bemyndigade och innehéllet och dértill ska dér
anges de myndigheter eller andra parter som
myndigheten far ingd avtal med (GrUU 16/2004
rd, s. 4/I, GrUU 40/2000 rd, s. 2/I, GrUU
15/1994 rd, s. 4; se ocksa GrUU 33/2001 rd,
s. 3). Av 94 § 1 mom. i grundlagen f6ljer att en
myndighet inte genom en vanlig lag kan ges be-
horighet att inga avtal i fragor som kraver riks-
dagens godkénnande.

Lagforslagen uppfyller kraven i grundlagsut-
skottets praxis. Avtalsparterna framgar tillrack-
ligt exakt av lagen. Likasa framgar bemyndigan-
dets innehall och villkoren for att ingd avtal re-
lativt noggrant av lagen, dven om bestimmelser-
na pa denna punkt dr komplicerade. Det handlar
om huruvida tillsynsmyndigheterna i EES-sta-
terna i enskilda fall kan avgora vilka av dem som
svarar for tillsynen over och samordningen av
multinationella finans- och forsékringskonglo-
merat. Utskottet anser att det 1 sig 4r mdjligt for
myndigheterna att sinsemellan komma &verens
om arbetsfordelningen pa grund av att tillsynen
over multinationella tillsynsobjekt far vissa sér-
drag.

Ett villkor for avtal dr att det finns vigande
skal till det med héansyn till en effektiv tillsyn
over konglomeratet (8 § 3 mom. och 9 b § 3
mom. i det andra lagforslaget) och att foretaget i
toppen av konglomeratet eller moderforetaget i
konsolideringsgruppen inte dr ett finskt reglerat
foretag (8 § 1 mom. och 9 b § I mom. i det andra
lagforslaget). Ett ytterligare villkor som enligt
propositionens motivering foljer av branschvisa
koncessionsbestimmelser (t.ex. 11 § 3 mom. i
det andra lagforslaget och 10 § 2 mom. i det
sjunde lagforslaget) ar att tillsynsmyndigheten i
en annan stat med stod av sin nationella lagstift-
ning har en behdrighet motsvarande finska myn-
digheters. Utskottet anser att bestimmelserna
om villkoren for att ingd avtal lampligen bor
kompletteras med en passus om detta.
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Suverdnitet. Bestimmelserna i 31 § i det attonde
lagforslaget och 4 a § i det nionde lagforslaget
om ritt for myndigheterna i en annan stat att
gora inspektioner i Finland och deras mdjlighet
att delta i dem 4r med hénsyn till utskottets tidi-
gare praxis inte problematiska med tanke pa su-
verdnitetsbestimmelserna i grundlagens 1 §
(GrUu 67/2002 rd, s. 5/1I, GrUU 61/2002 rd,
s. 8).

Normgivningsbemyndigande

De foreslagna bestimmelserna om myndigheter-
nas behorighet att utfirda forordningar ska bedo-
mas med tanke pa 80 § 2 mom. i grundlagen. Dér
sdgs att andra myndigheter 4n de som ndmns i
1 mom. genom lag kan bemyndigas att utfirda
rittsnormer i bestdmda fragor, om det med hén-
syn till foremaélet for regleringen finns sérskilda
skil och regleringens betydelse i sak inte kraver
att den sker genom lag eller forordning. Tillimp-
ningsomradet for ett sidant bemyndigande ska
dessutom vara exakt avgrinsat.

Grundlagsutskottet har flera gdnger beddmt
bestimmelser om Finansinspektionens och For-
sdkringsinspektionens behorighet att utfarda for-
ordningar (t.ex. GrUU 25/2000 rd, s. 3—4,
GrUU 52/2001 rd, s. 4, GrUU 24/2002 rd, s.3—
4, GrUU 67/2002 rd, s. 6, GrUU 16/2003 rd, s. 3,
GrUU 2/2004 rd, s. 3) och ansett att dessa myn-
digheter kan ges bemyndiganden av foreslagen
typ. Verksamheten har manga sddana yrkesmés-
siga sdrdrag som i utskottets praxis betraktats
som det slag av sirskilda skél som avses i 80 § 2
mom. i grundlagen. Bemyndigandet &r tillrack-
ligt noggrant bundet genom bestdmmelser i lag
med hénsyn till den reglerade verksamhetens ka-
raktdr och sdrdrag. Bemyndigandet i 26 §, som i
sig forefaller omfattande, har i paragrafen be-
grinsats genom att det dessutom bundits upp till
Europeiska gemenskapens lagstiftning (GrUU
56/2002 rd, s. 3/11).

Den samordnande tillsynsmyndigheten kan
med stod av 16 § 3 mom. meddela ndrmare fore-
skrifter om hur den interna kontrollen och risk-
hanteringen skall ordnas och kraven pa en till-
forlitlig forvaltning. Utskottet anser 1 linje med
sin tidigare praxis (GrUU 16/2003 rd, s. 3/II) att
bemyndigandet i forsta hand avser utfirdande av
bestimmelser om tekniska detaljer for att ordna

3



GruUU 17/2004 rd — RP 69/2004 rd

dessa omsténdigheter. Om bemyndigandet for-
stds pa detta séitt dr det inget problem med tanke
pa grundlagen.

Grundlagsutskottet vill ytterligare erinra att
80 § 1 och 2 mom. i grundlagen direkt begrénsar
tolkningen av bemyndigandebestimmelserna
och innehallet i bestimmelser som utfirdas med
stod av bemyndigandena. Genom myndighetsbe-
stimmelser gar det ddrmed inte att meddela all-
minna rattsregler till exempel om omstdndighe-
ter som det enligt grundlagen ska foreskrivas om
i lag eller forordning (GrUU 9/2004 rd, s. 8). Pa
grund av 10 § 1 mom. i grundlagen gar det dér-
med inte att med stod av till exempel 16 § 7
mom. i det andra lagforslaget meddela bestim-
melser om skydd for personuppgifter eller till
exempel i personuppgiftslagen reglerade om-
stindigheter som har att gora med forteckningen
1 momentet.

Finansinspektionen kan med stdd av 29 § ge
utlatanden och anvisningar om hur bestimmel-
serna i 4 kap. ska tillimpas. Bestimmelsen &r
helt onddig eftersom en myndighet ocksa utan
sdrskilt bemyndigande far utfirda anvisningar
inom ramen for sin lagfista uppgift. Dessutom
bidrar bestimmelser om meddelande om anvis-
ningar till att grinsen mellan forpliktande ratts-
regler 1 myndighetsbestimmelser som utfiardas
med stod av lag och anvisningar typ rekommen-
dationer fordunklas. Bestimmelsen om medde-
lande av anvisningar och utladtanden bor enligt
utskottet strykas i lagforslaget (GrUU 6/2003 rd,
s. 4/1, GrUU 2/2004, s. 3/I). Samma anmairk-
ning géller for 31 § 1 mom. 5 punkten.

Andra synpunkter

Awvikelser fran tillimpningen av lagen. Den
samordnande tillsynsmyndigheten kan med stod
av 5 § 2 och 3 mom. och 6 § 5 mom. fatta beslut
om att lagen inte tillimpas pa de konglomerat el-
ler foretag som avses i momenten.

' Om avtal ingds enligt 8 § 1 mom. och 9 b § 1 mom. i

det andra lagforslaget leder det pa grund av 6 § 3 mom.
och 9 a § 3 mom. i det andra lagforslaget till att lagen
inte tillimpas. I sa fall tillimpas lagen i den behdriga
EES-staten pa tillsynen dver konglomeratet.

Bestammelserna har vissa kopplingar till
grundlagen och dérfor dr det med tanke pa kra-
vet pa bestimmelser i lag inte helt problemfritt
att myndigheterna kan bestimma om lagen till-
lampas eller inte (jfr GrUU 8/2002 rd, s. 3/1I).
Men i sak handlar det om mojligheten till ett
slags undantagslov for en enskild aktér som be-
stdms enligt bestimmelser i lag. I de situationer
som avses i 5 § 2 mom. 1, 2 och 4 punkten krévs
det enligt 3 mom. att de dvriga centrala tillsyns-
myndigheterna ger sitt samtycke och att tillamp-
ningen av lagen bara spelar en obetydlig roll
med tanke pa bestimmelsernas syfte eller att det
med tanke pa syftet inte dr &ndamaélsenligt eller
att det 4r missvisande om lagen tillampas. Ett
villkor i de situationer som aves i 5 § 2 mom.
3 punkten och 6 § 5 mom. &r att det inte finns
séarskilda skal for att tillimpa lagen.

I ett sammanhang som detta dar det krivs yr-
kesmissig expertis kan bestimmelserna enligt
utskottets asikt anses begriansa myndigheternas
behorighet i tillrdcklig grad (jfr GrUU 8/2002 rd,
s. 3/I), trots att uttrycket "sdrskilda skal" &r
mycket vagt. Enligt motiveringen kan sérskilda
skil enligt 5 § 3 mom. foreligga t.ex. dd konglo-
meratets absoluta storlek pa marknaden &r stor
eller da forbindelserna utanfoér balansridkningen
ar exceptionellt manga, medan det sdrskilda ska-
let enligt 6 § 5 mom. kan vara t.ex. att det finns
grundad anledning att dra den slutsatsen att fore-
tagen i konglomeratet i sjilva verket styrs till-
sammans. Lagrummen bor enligt utskottets me-
ning lampligen kompletteras med exempel pa
"sirskilda skdl" och jamforandeklausuler som
hinvisar till den ("... andra med dem jamforbara
séarskilda skal").

Egendomsskydd. Foreslagna 12 och 13 § om att
den samordnande tillsynsmyndigheten kan be-
grinsa en sddan dgares bestimmandeinflytande
som forvarvat aktier eller andelar svarar mot be-
stimmelserna i1 géllande lag som kommit till
med grundlagsutskottets medverkan (GrUU
52/2001 rd, s. 2—3; se EKUB 19/2001 rd) och de
inverkar inte pd behandlingsordningen. Pa till-
synsmyndighetens beslutsfattande tillimpas for-
valtningslagen. Myndighetsatgirder som be-



gransar dgarens bestimmandeinflytande ska dér-
med uppfylla bl.a. kraven pa dndamélsbunden-
het och proportionalitet i 6 § i férvaltningslagen.

Ndringsfrihet. 1 lagforslagen ingar sadana be-
stimmelser motsvarande géllande lag och som
kommit till med grundlagsutskottets medverkan
(GrUU 52/2001 rd, s. 3—4) som begrénsar vissa
personers rétt att vara verkstillande direktor i ett
bolag eller delta i bolagets forvaltning (t.ex. 14 §
i det forsta lagforslaget, 12 b § i det sjunde lag-

Helsingfors den 27 maj 2004

I den avgorande behandlingen deltog

vordf. Arja Alho /sd

medl. Leena Harkimo /saml
Hannu Hoskonen /cent
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Markus Mustajérvi /vanst

Sekreterare var
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forslaget, 12 § i1 det tionde lagforslaget, 6 kap.
3 § i det elfte lagforslaget). Bestimmelserna in-
verkar inte pd behandlingsordningen for lagfor-
slaget.
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lagstiftningsordning.
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